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Odnos med avtonomijo in odgovornostjo agencij Evropske unije: primer Frontexa 
Evropska unija agencije definira kot neodvisne pravne subjekte, ki so ločene od drugih 
evropskih institucij in so bile ustanovljene za izvajanje določenih nalog v skladu z evropsko 
zakonodajo. Nanje so države članice neposredno, Evropska komisija in nekatere druge 
institucije pa posredno, prenesle določen del oblasti. Njihov namen je med drugim 
poenostavitev postopkov delovanja, zagotovitev stroškovne učinkovitosti, približanje 
dejavnosti končnim uporabnikom in izboljšati prepoznavnost delovanja Evropske unije. Po 
svojih pristojnostih, strukturi in funkcijah so si zelo različne, saj enotna pravila za njihovo 
ustanovitev ne obstajajo. Prav zato so pogosto zaznane kot politični igralci z veliko avtonomije, 
ki niso nikomur zares odgovorne. V magistrskem delu sem raziskovala, kako sta pojma 
avtonomija in odgovornost povezana pri agencijah Evropske unije. Svoje raziskovanje sem 
osredotočila na primer Agencije za vodenje operativnega sodelovanja na zunanjih mejah 
Evropske unije – Frontex. Zanimalo me je, kako je oblikovan sistem odgovornosti te evropske 
agencije in kakšno stopnjo avtonomije ima. Analiza me je pripeljala do zaključka, da sistem 
formalne odgovornosti Frontexa ni oblikovan neprimerno. Prav tako sem ugotovila, da 
avtonomija agencije ni na izredno nizki ravni. Za Frontex bi tako lahko trdili, da ima relativno 
visoko stopnjo odgovornosti, ki pozitivno vpliva na avtonomijo agencije. 
Ključne besede: agencije Evropske unije, avtonomija, odgovornost, Frontex. 
 
Relationship between autonomy and accountability of European union agencies: case of 
Frontex 
European Union defines agencies as bodies distinct from other european institutions, which are 
separate legal entities set up to perform specific tasks under european law. A certain part of 
authority has been transferred to them, either directly by member states or indirectly by 
European Commission. They are established to simplify operational procedures, ensure cost 
efficiency, bring activities closer to end users and improve recognition of the European Union's 
operations. European Union agencies are heterogeneous in their competences, structure and 
functions, as no uniform rules for their establishment exists. They are often perceived as 
political actors with a lot of autonomy, but not really responsible to anyone. In my master's 
thesis my main focous of research was how the concepts of autonomy and responsibility are 
related in the case of European Union agencies. The object of my research was European 
Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders – Frontex. I 
was interested how the system of responsibility of this european agency was formed and what 
degree of autonomy it has. The analysis led me to conclude that the Frontex's system of formal 
responsibility was not designed inappropriately. Also the agency's autonomy is not at a very 
low level. It could be claimed that Frontex has a relatively high level of responsibility that has 
a positive impact on the agency's autonomy. 
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Migracije so stare kot človeštvo. Skozi vso zgodovino ostaja razlog za preseljevanje ljudi enak 
– iskanje boljših pogojev za življenje. Tako ljudi v beg največkrat poženejo nestabilne politične, 
varnostne, gospodarske, socialne in druge razmere v njihovi domovini.  
Eden od temeljev Evropske unije (dalje EU) je prost pretok blaga, ljudi, storitev in kapitala. Če 
se v okviru teme magistrskega dela osredotočimo na pomen načela prostega gibanja oseb, 
govorimo o prostem gibanju državljanov članic in njihovih družinskih članov, ne glede na 
državljanstvo, med državami članicami EU z namenom, da tam živijo, delajo, se izobražujejo 
ali upokojijo (Ministrstvo za delo, družino, socialne zadeve in enake možnosti, 2017). 
EU pa ima svoja vrata odprta tudi za državljane tretjih držav, ki za prebivanje ali delo v EU 
potrebujejo ustrezna dovoljenja. Obstajajo pa tudi izjemni dogodki. Tak primer je bil begunski 
val leta 2015, ko je večinoma čez Sredozemsko morje in po tako imenovani balkanski poti v 
Evropo pribežalo več kot milijon ljudi.  
EU se je takrat znašla v zelo težkem položaju, zato je vzpostavila nekatere mehanizme za 
spopadanje z begunsko krizo. Med drugim je okrepila nadzor mej, napovedala oster boj proti 
tihotapcem in predlagala nov, pravičnejši sistem za preselitev prosilcev za azil med državami 
članicami EU. Nekatere države članice so v tem času tudi ponovno vzpostavile nadzor na mejah 
znotraj šengenskega območja. Poleg ostalih družbenih, ekonomskih in političnih posledic pa je 
zaradi takratne begunske krize prenovo doživela tudi ena od agencij Evropske unije – Frontex. 
Evropska komisija je konec leta 2015 predlagala, da se takratni evropski agenciji za upravljanje 
in operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic razširi pooblastila in se jo preoblikuje 
v evropsko agencijo za mejno in obalno stražo. Ta bo predvidoma pripomogla k 
učinkovitejšemu spopadanju z migracijami, izboljšala varnost znotraj EU in varovala načelo 
prostega pretoka oseb. Z novo agencijo se je breme varovanja notranjih meja EU razdelilo med 
države članice in EU (Frontex, 2017a).  
Področje na katerem delujejo igralci in institucije pod okriljem EU je za mnoge evropske 
državljane še vedno zelo zabrisano in nejasno. Odločitve na ravni EU namreč sprejemajo 
številni subjekti, med njimi tudi agencije EU. Te se ustanovijo, da bi pri izvajanju politike na 
določenem področju poenostavili postopke, zagotovili stroškovno učinkovitost, približali 
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dejavnosti končnim uporabnikom in izboljšali prepoznavnost EU. Delovanje izvajalskih 
agencij neposredno nadzoruje Evropska komisija, področje regulatornih oziroma 
decentraliziranih agencij, kamor spada tudi Frontex, pa je veliko bolj kompleksno. Regulatorne 
agencije so stalni, avtonomni organi, ustanovljeni izven evropskih institucij z namenom 
zagotavljanja tehnične, znanstvene in vodstvene podpore za oblikovanje in izvajanje evropskih 
politik. S sprejemanjem pravno zavezujočih odločitev urejajo določeno področje, pomembno 
vlogo pa igrajo tudi pri izvajanju politik, ki so odvisne od tesnega sodelovanja med EU in 
državami članicami. Ker so bile v preteklosti večinoma ustanovljene ad hoc in brez enotnih 
pravil delovanja, so se začeli pojavljati pozivi k reformi njihovega upravljanja in razpravi o 
njihovi odgovornosti. Gre za vprašanja o navzkrižju interesov članov upravnih odborov agencij 
EU, pomanjkanju dejanskega in učinkovitega nadzora nad agencijami EU in njihovem mestu 
znotraj političnega in upravnega sistema EU (Atanassov, 2015). V tem kontekstu je preučevanje 
agencij EU, ki so močno razvejane in pogosto povezane z agencijami na nacionalni ravni, in 
krepitev njihovih pristojnosti nadvse pomembno (Busuic, Curtin in Groenleer, 2011, str. 848).  
Avtonomijo in odgovornost javnih agencij si, tako na nacionalni kot evropski ravni, lahko 
predstavljamo kot dve strani istega kovanca. Preučevanje obeh pojmov mora zato potekati 
sočasno (Busuic in drugi, 2011, str. 848). Glavno vprašanje, ki se nam na tej točki poraja je 
vprašanje ravnotežja med avtonomijo in odgovornostjo evropskih agencij. Kako je mogoče 




2 TEORETSKO – METODOLOŠKI NAČRT 
 
2.1 Relevantnost, cilji in pomen 
Odločitve na ravni EU sprejema mnogo različnih igralcev v širokem naboru institucij. Med 
njimi pomembno mesto zasedajo tudi agencije EU, ki na ravni EU uživajo izvršilno in 
regulatorno moč (Busuioc in drugi, 2012; Curtin, 2009; Trondal, 2010). Navadno agencije 
lahko delujejo avtonomno, kljub temu pa so podrejene določenemu številu postopkovnih in 
vsebinskih omejitev (Majone, 1996; Vos, 2005). V praksi so pogosto zaznane kot igralci, ki 
posedujejo preveč avtonomije, hkrati pa nimajo prave odgovornosti (Busuioc, 2011, str. 849). 
Da ohranijo kredibilnost svojega outputa, se od agencij pričakuje, da delujejo neodvisno in brez 
političnega vmešavanja nadrejenih. Sočasno pa se od agencij pričakuje, da polagajo račune za 
svoja dejanja in so vtkana v močen sistem odgovornosti, ki ščiti zlorabo njihove moči, saj se le 
na ta način lahko zavaruje njihova legitimnost (Groenleer, 2006, str. 156).  
Cilj mojega magistrskega dela bo raziskati odnos med avtonomnostjo in odgovornostjo v 
agencijah EU. Za primer preučevanja sem si izbrala evropsko agencijo za upravljanje in 
operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic – Frontex. Narava delovanja te agencije 
namreč zahteva dokaj visoko stopnjo avtonomije, pretirana obremenjenost s formalno 
odgovornostjo do nadrejenih institucij pa ima lahko posledice pri uspešnosti delovanja agencije. 
Hkrati zaradi specifičnosti operacij, ki jih izvaja, nujno potrebuje določen nadzor.  
Avtonomijo, ki jo ima določena agencija EU, lahko zelo posplošeno opredelimo kot stopnjo 
samostojnosti te agencije. Avtorji politološke teorije najpogosteje govorijo o odločevalski in 
menedžerski avtonomiji. Prva je stopnja, do katere je odločevalcem v agenciji dovoljeno 
sprejemati odločitve, druga pa postopek, po katerem agencija pridobiva dva osnova vira, 
potrebna za svoje delovanje – kapital in delo (Barbieri, Belle, Fedele in Ongaro, 2010, str. 4). 
Na tej podlagi sem si zastavila tri kazalnike, po katerih bom raziskala kakšna je avtonomija 
agencije Frontex: 
- obseg nalog in pooblastil agencije, 
- ustvarjanje in razpolaganje s finančnimi viri in 
- razpolaganje s človeškimi viri. 
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Zanimalo me bo, ali je Frontex od ustanovitve pridobival vedno več pooblastil in nalog oziroma 
ali so se ta zmanjševala, ter kako so naraščala oziroma se zmanjševala Frontexova finančna 
sredstva in število zaposlenih. Te informacije bom pridobila iz letnih poročil agencije. 
Agencije na ravni EU sicer ustanovita Evropska komisija in Svet Evropske unije (Busuioc, 
2009, str. 1), a naj bi delovale povsem neodvisno od kakršnega koli političnega vpliva. Ker 
njihova vloga ni več le informacijske narave1, je vse bolj pomembno postalo vprašanje njihove 
odgovornosti. Zato pa se mora posamezna agencija odpovedati določeni stopnji avtonomije. 
Eden od glavnih izzivov agencij EU je torej iskanje pravega ravnovesja med njihovo 
avtonomijo in odgovornostjo (Busuioc, 2009, str. 3–5). Ob tem je potrebno izpostaviti, da 
pojma odgovornost ne smemo zamenjevati s pojmom nadzora. Slednji je v Slovarju 
slovenskega knjižnega jezika definiran kot sistematično pregledovanje, spremljanje poteka ali 
razvoja česa in se nanaša na vrsto mehanizmov, s katerimi tisti, ki izvaja nadzor, poskuša 
usmerjati, spreminjati ali kakor koli drugače vplivati na odločanje oziroma ravnanje 
nadzorovanega organa (Roness, Rubecksen, Verhoest, in MacCarthaigh, 2007, str. 5 v Busuioc, 
2009, str. 12)2. Nasprotno pa odgovornost izključuje neposredni nadzor nadrejenega. Uvedba 
mehanizmov odgovornosti je ključna točno zato, ker je nadrejeni prenesel pooblastila na 
agencijo in se s tem odpovedal neposrednemu nadzoru. Odgovornost se nanaša na ex post 
pregled, ob katerem se ugotovi, ali je agencija opravila svoj ex ante podeljeni mandat in 
delovala znotraj območja svoje diskrecijske pravice (Busuioc, 2009, str. 12). Je običajna za vse 
agencije EU in predvidena v njihovih osnovnih predpisih. Med drugim vključuje možnost 
zmanjšanja proračuna agenciji s strani Evropskega parlamenta, finančno odgovornost agencije 
Evropskemu računskemu sodišču, zaslišanja direktorjev agencij v Evropskem parlamentu, letna 
poročila in neodvisne ocene delovanja agencije (Busuioc, 2009, str. 16). Frontex je bil 
ustanovljen z Uredbo Sveta (ES) št. 2007/2004 o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje 
                                                 
1 Prve agencije na ravni EU so bile ustanovljene v sredini 70. let prejšnjega stoletja, njihova naloga pa je bila 
informacijske narave, brez odločevalskih pravic (Busuioc, 2009, str. 3). 
2 Roness, P. G., Rubecksen K., Verhoest K., in MacCarthaigh M. (2007). Autonomy and Regulation of State 




in operativno sodelovanje na zunanjih mejah, ki je bila dvakrat amandmirana3. Na podlagi teh 
dokumentov bom preučila, če oziroma kako se je spreminjala mreža odgovornosti agencije. 
Agencija Frontex je bila leta 2004 ustanovljena z namenom spodbujanja, koordiniranja in 
razvoja upravljanja evropskih meja v skladu z Listino EU o temeljnih pravicah in z uporabo 
koncepta integriranega upravljanja mej. Septembra leta 2016 jo je nadomestila evropska 
agencija za mejno in obalno stražo, ki ima sicer enako pravno osebnost kot prejšnja agencija, 
njene dejavnosti in vloga pa so razširjene. Ustanovljena je bila z namenom učinkovitejšega 
obvladovanja migracij, izboljšanja notranje varnosti unije in varstva načela prostega gibanja 
oseb (Evropska komisija, 2016b). Zaradi preoblikovanja agencije bom svojo analizo časovno 
omejila. Zanimal me bo odnos med avtonomijo in odgovornostjo Frontexa od ustanovitve do 
preoblikovanja agencije, torej med letoma 2004 in 2016. 
Po Monarju (2006, str. 205) je ustanovitev Frontexa pomemben korak k bolj povezanemu in 
institucionaliziranemu upravljanju z zunanjimi mejami EU. Toda ta institucionalizacija se zlasti 
nanaša na organizacijo agencije, v smislu finančnih in človeških virov. Politični odločevalci na 
ravni EU pa so izredno pasivni pri zakonodajnem in političnem vodenju agencije. Agencija 
Frontex je zato primorana delovati v bolj ali manj nejasnem okviru (Pollak in Slominski, 2009, 
str. 905).  
 
2.2 Raziskovalna vprašanja 
Avtonomnost in odgovornost sta v kontekstu agencij EU nedvomno prepletena pojma. Do 
kakšne mere pa je njun odnos pozitiven oziroma negativen?  
Večja odgovornost lahko krepi avtonomijo agencije, kar ima pozitiven učinek na njeno 
rast. V tem primeru je ključnega pomena struktura odgovornosti agencije, ki mora biti dobro 
prilagojena nalogam, ki jih agencija opravlja oziroma stopnji avtonomije, ki jo ima. Agenciji 
prilagojena in primerna struktura odgovornosti lahko pozitivno vpliva na kredibilnost agencije, 
                                                 
3 Leta 2007 z Uredbo (ES) št. 863/2007 Evropskega parlamenta in sveta o vzpostavitvi mehanizma za ustanovitev 
skupin za hitro posredovanje na mejah in o spremembah Uredbe Sveta (ES) št. 2007/2004 glede tega mehanizma 
ter o ureditvi nalog in pooblastil gostujočih uradnikov ter leta 2011 z Uredbo (EU) št. 1168/2011 evropskega 
parlamenta in sveta o spremembah Uredbe Sveta (ES) št. 2007/2004 o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje 
operativnega sodelovanja na zunanjih mejah držav članic Evropske unije. 
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kar posledično krepi in povečuje dejansko avtonomijo. Organi, ki jim je agencija odgovorna 
bodo imeli v tem primeru občutek, da imajo agencijo pod kontrolo in ji zato lahko dodelijo tudi 
več avtonomije (Busuioc, 2011, str. 862).  
Preobremenjenost s formalno odgovornostjo lahko omeji avtonomnost agencije. Namen 
odgovornosti je preprečevanje zlorabe moči, toda ne na račun strokovne presoje in opravitvene 
sposobnosti ter s tem zmanjševanja kredibilnosti in učinkovitosti agencije (Busuioc, 2011, str. 
862–863). 
Nizka stopnja dejanske avtonomije lahko vodi do visoke stopnje dejanske odgovornosti. 
Agencija, ki ni dokazala svoje dodane vrednosti in kredibilnosti ter ji je bila zato podeljena le 
nizka stopnja avtonomije, bo uživala le malo zaupanja svojih nadrejenih. Navadno se v takem 
primeru od agencije zahteva še več odgovornosti, kar pa ni samo drago, navadno je tudi 
neproduktivno, agencija pa se vrti v začaranem krogu nizke avtonomije in visoke odgovornosti 
(Busuioc, 2011, str. 863). 
V svojem magistrskem delu bom zato odgovorila na naslednje raziskovalno vprašanje: 
Ali neprimerno oblikovan sistem odgovornosti agencije Frontex znižuje stopnjo 
avtonomije te agencije? 
Pri tem si bom pomagala z naslednjimi raziskovalnimi podvprašanji: 
Kako avtonomna je agencija Frontex? 
Ali lahko agencija Frontex odloča o svojih nalogah, pooblastilih in ciljih? 
Ali lahko agencija Frontex avtonomno razpolaga s človeškimi viri? 
Ali agencija Frontex ustvarja lastne finančne vire? 
Kako odgovorna je agencija Frontex? 
Ali mora agencija Frontex drugim političnim igralcem poročati o svojem delovanju? 
 
2.3 Metodologija 
V magistrskem delu bom uporabila več raziskovalnih metod in tehnik. S pomočjo analize 
primarnih virov, ki se po Kustec Lipicer (2007, str. 42) uporablja za  analizo različnih pravno-
formalnih dokumentov, s katerimi je podprt nek program oziroma politika, bom preučila 
veljavno zakonodajo s področja legalne in nelegalne migracije, upravljanja zunanjih meja EU 
in uredbe, ki definirajo delovanje Frontexa. Analiza sekundarnih virov je ponovna analiza, 
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pregled in sinteza že obstoječih spoznanj o obravnavani tematiki (Kustec Lipicer, 2007, str. 42–
43). V magistrskem delu mi bo ta metoda v pomoč pri pojasnjevanju relevantnih teoretskih 
temeljev na katerih bom osnovala nadaljnjo analizo. Tako bom preučila literaturo s področja 
migracij, agencij EU, avtonomnosti in odgovornosti. Študija primera pa omogoča 
prepoznavanje vzorcev obnašanja, tipe odnosov in druge spremenljivke, ki niso imele 
pričakovanega vpliva na določen javnopolitični problem (Majcherzak, 1984, str.  63). V 
magistrskem delu bom preučevala primer agencije Frontex. 
 
2.4 Struktura 
Magistrsko delo bo sestavljeno iz petih temeljnih poglavij; uvoda, teoretsko-metodološkega 
načrta, teoretičnih izhodišč, empiričnega dela in zaključka. V poglavju teoretičnih izhodišč se 
bom osredotočila na definicijo temeljnih pojmov, katerih poznavanje je bistvenega pomena za 
magistrsko delo. Opredelila bom predvsem širša pojma migracijske politike in agencij EU, 
podrobno pa bom razdelala tudi pojma avtonomija in odgovornost, saj mi bo to teoretsko ozadje 
služilo kot podlaga za nadaljnjo empirično raziskovanje. V empiričnem delu se bom 
osredotočila na preučevanje agencije Frontex. Raziskovala bom kakšno je razmerje med 
avtonomnostjo in odgovornostjo znotraj izbrane agencije in kako teoretične predpostavke 
delujejo v praksi. V zaključku bom podala sklepne ugotovitve, na podlagi katerih bom preverila 
relevantnost zastavljenega raziskovalnega vprašanja. 
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3 TEORETIČNA IZHODIŠČA 
 
3.1 Agencije Evropske unije 
3.1.1 DEFINICIJA POJMA 
V zahodnih in industrijskih državah vlade svoje delo in naloge opravljajo preko agencij, ki 
uživajo določeno mero svobode pri opravljanju svojih nalog. To jim omogoča precej 
samostojno sprejemanje odločitev, nevezano na želje in interese pristojnega ministrstva 
(Wilson, 1989 v Groenleer, 2014, str. 258)4. To seveda ne pomeni, da so agencije popolnoma 
svobodne v svojem delovanju in brez vsakršnih omejitev. Njihovo delovanje je omejeno na 
določen diskrecijski prostor, v katerem so vzpostavljene varovalke, ki omejujejo pooblastila  
agencije (Kaufman, 1981 v Groenleer, 2014, str. 258)5. 
V procesu evropske integracije se je potreba po oblikovanju neodvisnih agencij EU pokazala 
dokaj hitro. Oblikovanje notranjega trga EU je zahtevalo visoko stopnjo regulacije na 
nacionalni in nadnacionalni ravni, posledice te regulacije pa se kažejo v prenosu oblasti in 
decentralizaciji pristojnosti evropskih institucij (Dehousse, 2008 v Busuioc in drugi, 2011, str. 
850). Postalo je jasno, da je klasični vzorec upravne organizacije, v katerem naloge na 
nadnacionalni ravni izvaja Evropska komisija, na nacionalni ravni pa države članice, dosegel 
svoje meje konec prejšnjega stoletja, ko je na ramena EU padlo vse več političnih nalog (Saurer, 
2009, str. 339.) Razlogi za prenos pooblastil na agencije so na ravni EU večinoma podobni 
tistim, ki so spodbudili tudi tako imenovano agencifikacijo na nacionalni ravni; novi javni 
menedžment, decentralizacija, specializacija itd. (Musa, 2014, str. 320). Pojav evropskih 
agencij kot avtonomnih, decentraliziranih teles je ena od najbolj izjemnih faz v institucionalnem 
razvoju EU. Prenos oblasti na agencije je EU osvobodil številnih regulatornih in izvršilnih 
nalog, ki so pretežno tehnične ali znanstvene narave in zato zahtevajo posebno strokovno znanje 
(Andoura in Timmerman, 2008, str. 1). Agencije EU naj bi tako zagotavljale neodvisno 
                                                 
4 Wilson, J. Q. (1989). Bureaucracy: What Government Agencies Do and Why They Do It. New York: Basic 
Books. 




strokovno, tehnično ali znanstveno znanje, ki ni zlahka na razpolago znotraj Evropske komisije 
(Groenleer, 2014, str. 259). 
Ustanovitev agencije na ravni EU lahko razumemo kot primer prenosa oblasti, neposredno od 
držav članic EU ali posredno od Evropske komisije ali Sveta Evropske unije (Dehousse, 2008 
v Busuioc in drugi, 2011, str. 850)6.  Sistem agencij EU je zapleten in v določeni meri celo 
nejasen, saj ni vzpostavljen znotraj enotnega okvirja. Nasprotno, razvoj evropskih agencij je od 
primera do primera drugačen. Rezultat tega razvoja je zelo heterogen sistem funkcij, struktur 
in pristojnosti, na podlagi katerih agencije EU sprejemajo odločitve (Andoura in Timmerman, 
2008, str. 1). Formalna definicija, kaj točno agencija EU je, ne obstaja. Prav tako ne obstaja 
enoten pravni okvir po katerem se agencije EU oblikujejo. V splošnem se termin »agencija« 
lahko uporablja za opis različni organizacij, ki opravljajo naloge vladne narave in ki pogosto 
obstajajo zunaj institucionalnega okvira (Andoura in Timmerman, 2008, str. 4–5). 
3.1.2 ELEMENTI AGENCIJ EVROPSKE UNIJE 
Agenciji EU je navadno podeljen omejen mandat, ki definira njene naloge. Te so tehnične, 
znanstvene ali upravljavske (Andoura in Timmerman, 2008, str. 10). 
Agencije EU prevzemajo širok spekter različnih funkcij. Andoura in Timmerman (2008, str. 
10) glede na naloge, ki jih opravljajo, agencije EU razdelita v štiri kategorije. V prvi kategoriji 
so regulatorne agencije, ki služijo dovršitvi notranjega trga (podeljevanje licenc in certifikatov, 
zagotavljanje minimalne varnosti itd.). V drugi kategoriji so agencije EU, ki jim je zaupana 
opazovalna vloga. Te zbirajo in analizirajo informacije, ki jih nato posredujejo institucijam EU, 
državam članicam ali splošni javnosti. Tretjo kategorijo sestavljajo kooperativne agencije, ki 
delujejo na področju socialne politike, ustanovljene pa so z namenom spodbujanja socialnega 
dialoga na ravni EU. Poleg predstavnikov držav članic in Evropske komisije so v teh agencijah 
zastopani tudi socialni partnerji. Agencije, ki opravljajo operativne dejavnosti, sestavljajo četrto 
kategorijo izvršilnih agencij. Njihove naloge so izključno tehnične, zato veljajo tudi za 
podizvajalke Evropske komisije. Ta delitev nalog agencij EU seveda ni brezpogojna in 
absolutna. Naloge, ki jih opravljajo agencije, so nemalokrat zelo raznolike, zato je možno, da 
nekatere agencije spadajo v več kategorij.  
                                                 
6 Dehousse, R. (2008). Delegation of powers in the European union: the need for a multi-principals model. West 
European Politics 31(4): 789 –805. 
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Agencije EU imajo dvojno organizacijsko strukturo. Direktor ali predsednik agencije je 
odgovoren za vsakodnevno vodenje agencije, proračunske in kadrovske zadeve, hkrati je 
zakoniti predstavnik agencije. Upravni odbor agencije pa nadzoruje delo direktorja, določa 
splošne smernice ter sprejema letni delovni načrt in proračun. Njun odnos in trajanje njihovega 
mandata je od agencije do agencije različen. Agencijam pogosto pomagajo znanstveni ali 
tehnični odbori, ki zagotavljajo, da so predlagani ali sprejeti ukrepi objektivni in ustrezni. V 
nekatere agencije je vključeno tudi koordinacijsko telo, ki ga sestavljajo predstavniki pristojnih 
organov z nacionalne ravni in pomaga direktorju. Agencije EU uživajo avtonomijo pri 
upravljanju človeških virov.   
Agencije EU se razlikujejo tudi glede pristojnosti za sprejemanje odločitev. Večina agencij 
ima za institucije EU in države članice le podporno vlogo in nima prave odločevalske moči.  
Agencije EU se v celoti ali vsaj delno financirajo iz evropskih sredstev. Za vse agencije, ki 
prejemajo takšna sredstva velja splošna Finančna uredba, ki opredeljuje skupna pravila za 
vzpostavitev, izvajanje in nadzor nad proračunom agencije EU.   
3.1.3 TIPOLOGIJA AGENCIJ EVROPSKE UNIJE 
Na podlagi nekaterih skupnih značilnosti pa agencije EU vseeno lahko ločimo od drugih 
institucij EU, ki opravljajo podobne naloge kot agencije7. Ker so agencije EU ustanovljene s 
sekundarno zakonodajo se močno razlikujejo od institucij, ki so ustanovljene s pogodbami 
(kot na primer Evropska centralna banka ali Evropska investicijska banka). Agencije EU so 
obravnavane kot pravni subjekti in lahko uživajo vse pravne sposobnosti v državah članicah 
kot jih uživajo ostali pravni subjekti. To dejstvo pa izključuje nekatere druge subjekte, ki nimajo 
enake pravne kvalitete (Andoura in Timmerman, 2008, str. 5). 
»Agencije EU so neodvisni pravni subjekti, ki so ločeni od drugih institucij EU. Ustanovljene 
so bile za izvajanje določenih dejavnosti v skladu z zakonodajo EU (Evropska unija, 2015).« 
Trenutno v EU deluje kakih 40 agencij, večina ustanovljenih v preteklem desetletju. Na uradni 
strani EU (Evropska unija, 2015) so razdeljene v pet skupin. 
 
                                                 
7 To so institucije EU, ki so dokaj avtonomne in se nahajajo zunaj institucionalne strukture, a se jih ne obravnava 




- opravljajo tehnične, znanstvene in upravne naloge, 
- institucijam EU pomagajo pri pripravi in izvajanju evropskih politik, 
- podpirajo sodelovanje med EU in državami članicami, saj združujejo tehnična 
in strokovna znanja institucij EU in nacionalnih organov, 
- ustanovljene so za nedoločen čas,  
- med decentralizirane agencije spada tudi agencija EU za upravljanje in 
operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic – Frontex. 
Agencije za skupno zunanjo in varnostno politiko: 
- izpolnjujejo posebne tehnične, znanstvene in upravljavske naloge v okviru 
skupne zunanje in varnostne politike EU. 
Izvajalske agencije: 
- Evropski komisiji pomagajo pri izvajanju programov EU, 
- ustanovljene so za določeno obdobje, 
- njihov sedež mora biti v kraju sedeža Evropske komisije. 
Agencije in organi EURATOM: 
- ustanovljene so bile za uresničevanje ciljev Pogodbe o ustanovitvi Evropske 
skupnosti za atomsko energijo EURATOM (usklajevanje nacionalnih 
raziskovalnih programov za miroljubno uporabo jedrske energije, zagotavljanje 
znanja, infrastrukture in sredstev za jedrsko energijo, zanesljiva in varna dobava 
jedrske energije). 
Evropski inštitut za inovacije in tehnologijo: 
- neodvisen organ EU, ki spodbuja prizadevanja EU pri razvoju novih tehnologij, 
- združuje najboljše znanstvene, poslovne in izobraževalne vire (Evropska unija, 
2015). 
Pomanjkanje jasnega in enotnega pravnega okvira za ustanavljanje agencij EU je privedlo do 
heterogenosti njihovega označevanja, nalog, organizacijske strukture, odnosov z drugimi 
institucijami, financiranja itd. To je tudi razlog, da jasna tipologija, v katero bi lahko razvrstili 
vse agencije EU, ne obstaja. Andoura in Timmerman (2008, str. 8) jih delita le na izvršilne in 
regulatorne. Pri ustanavljanju, organizaciji in strukturi izvršilnih agencij igra glavno vlogo 
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Evropska komisija, ki nanje prenese svoje pristojnosti, predvsem izvrševanje pravil in 
proračuna. Na izvršilne agencije ni mogoče prenesti diskrecijskih pooblastil, kar pomeni, da 
izvršilne agencije ne morejo sprejemati političnih odločitev. Njihov sedež mora biti v kraju 
sedeža Evropske komisije, ustanovljene pa so za določen čas z možnostjo podaljšanja mandata. 
Regulatorne agencije delujejo na zelo različnih področjih in so do neke mere aktivno 
vključene v regulacijo določenega sektorja. Splošna pravila za ustanavljanje in upravljanje 
regulatornih agencij ne obstajajo. Ustanovljene so ad hoc, med njihovimi funkcijami, 
organizacijsko strukturo in financiranjem pa obstajajo velike razlike.  
3.1.4 NAMEN AGENCIJ EVROPSKE UNIJE 
Postopna širitev pristojnosti EU je povečala tudi potrebo po specializiranem strokovnem znanju 
na različnih policy področjih. Ko je v odločevalski proces vedno bolj vključena tehnična in 
znanstvena razsežnost, je potrebna širša in sistematična mobilizacija strokovnosti in znanja. 
Razvoj samostojnih agencij olajša vključevanje znanstvenega znanja ali tehničnih 
strokovnjakov na to področje izven običajnih birokratskih struktur. Kateri so še razlogi za 
ustanovitev neke agencije in prenosa oblasti nanjo? Anduora in Timmerman (2008, str. 6) 
definirata osem motivov za ustanovitev agencij EU. 
 Decentralizirane agencije so s prevzemom operativnih nalog Evropski komisiji 
odvzele nekaj delovnega bremena. To ji je omogočilo, da se je osredotočila na svoje 
osnovne naloge in okrepila svoj politični značaj.   
 Delitev nalog med agencijami in Evropsko komisijo prav tako pomaga pri boljšem 
razumevanju delovanja EU. Medtem ko je Evropska komisija odgovorna za politične 
in strateške usmeritve, se agencija ukvarja s specifičnimi tehničnimi nalogami. 
Prisotnost agencij v posameznih državah članicah pa lahko v nekem smislu »Evropo« 
naredi tudi bolj stvarno, konkretizirano in vidno za državljane.   
 Jasno prepoznavna agencija, ki izvaja točno določene naloge, je veliko večji dokaz 
transparentnosti sistema kot pa enota ali odbor Evropske komisije, ki deluje nekje 
stran od državljanov.  
 Preko agencij EU se javne politike izvajajo bolj dosledno. To agencije dosegajo na 
dva načina: niso podvržene političnim pritiskom in so stalne. Poleg tega pa dosledno 




 Institucionalna kooperacija v mrežah, ki jih ustvarijo agencije EU, krepijo 
sodelovanje med različnimi nacionalnimi subjekti. Te mreže v primerjavi z 
delovanjem podobnih subjektov na nacionalni ravni zmanjšujejo stroške.  
 Prednost mreženja nacionalnih administracij je tudi v enotni interpretaciji in 
implementaciji prava EU.  
 Agencije prav tako lahko pripomorejo k alternativni politični integraciji, če so bolj 
direktne poti integracije nespremenljive. Manjša, bolj diskretna institucija, ločena od 
Evropske komisije, ki po možnosti nima svojega sedeža v Bruslju, ima v tem obziru 
številne prednosti.   
 Ustanavljanje agencij EU se izkaže za zelo koristno v času kriz. Poleg tega da 
specializirane agencije zapolnijo vrzel v javni upravi, pa ustanovitev agencije Bruslju 
daje instrument, s katerim evropskim državljanom pokaže, da se v kriznih časih na 
problem na nek način odziva in ne čaka križem rok.  
Po Majone (v Busuioc in drugi, 2011, str. 850)8 mandat agencije omejuje pooblastila agencije 
in začrta meje, znotraj katerih agencija lahko avtonomno deluje. Ta avtonomija pa naj bi 
vključevala tudi zadostne mehanizme nadzora, katerih namen je zagotavljanje, da se agencija 
ravna po postavljenih pravilih in dolžnostih. 
3.1.5 ZGODOVINA RAZVOJA AGENCIJ EVROPSKE UNIJE 
Porast števila agencij EU ni bila enakomerna in konstantna. Ker za to področje ne obstaja enotna 
pravna podlaga, so agencije nastajale od primera do primera različno in so sledile razvoju in 
zahtevam evropskih politik. Navadno govorimo o treh zaporednih valovih vzpostavljanja 
agencij EU (Andoura in Timmerman, 2008, str. 2). 
Prvi val sega v sredino 70. let prejšnjega stoletja, ko sta bili prvi agenciji ustanovljeni na 
področju socialne politike. Čeprav so podobna avtonomna telesa pred tem že obstajala v mnogih 
državah na nacionalni ravni, pa sta agenciji predstavljali nov tip vladavine na evropski ravni 
(Andoura in Timmerman, 2008, str. 2). Ker so se njuni ustanovitelji zavedali omejene 
institucionalne moči agencij, nista bili mišljeni kot začetek širšega procesa institucionalizacije 
(Saurer, 2009, str. 440). 
                                                 
8 Majone, G. (1996). Regulating Europe. London: Routledge. 
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Drugi val sega v 90. leta prejšnjega stoletja, ko je dokončanje notranjega trga zahteval 
administrativno ureditev na novih policy področjih. Vedno večja potreba po administrativni 
ureditvi in tehnična zahtevnost novih policy področij sta zahtevali posebna znanja. Posledično 
so bile ustanovljene nove agencije EU (Andoura in Timmerman, 2008, str. 2). Njihovo delo je 
bilo še vedno v glavnem svetovalne in znanstvene narave, temeljilo pa je na izvajanju nalog, ki 
sta jim jih podelila Evropska komisija in Svet (Saurer, 2009, str. 441). 
V tretji val ustanavljanja agencij EU spadajo agencije ustanovljene po letu 2001. Evropska 
komisija se je v tem času spet želela osredotočiti na svoje osnovne funkcije, kot je na primer 
oblikovanje politik. S prenosom oblasti na agencije EU bi se znebila nekaj administrativnega 
bremena in se lažje osredotočila na te funkcije (Andoura in Timmerman, 2008, str. 3). V tem 
času so nastale tudi prve agencije EU, ki lahko izdajajo dovoljenja ali so pristojne, da 
preiskujejo izvrševanje nacionalnih zakonov9. Zadnji in verjetno najpomembnejši val 
agencifikacije se je zgodil iz treh glavnih razlogov. Prvi je, da so se začele kazati razsežnosti 
širitve EU v tistem času10, ki je prinesla večjo delovno obremenitev in številne nove naloge. 
Drugi razlog je oblikovanje novih modelov javne uprave. EU se je oddaljila od nekdanjega 
hierarhičnega birokratskega modela, ko je pristop od zgoraj navzdol zaradi vse bolj 
fleksibilnega in globaliziranega gospodarstva postal neustrezen. Tretji razlog je institucionalni 
odziv na krizo kredibilnosti, ki je sredi 90. let prejšnjega stoletja zadela evropsko birokracijo. 
Evropska komisija si je na ta način želela povrniti zaupanje11 (Saurer, 2009, str. 443–446). 
3.1.6 PRAVNA PODLAGA AGENCIJ EVROPSKE UNIJE 
Z naraščanjem števila agencij EU, na katere je Evropska komisija prenesla del svojega dela in 
jim prepustila nadzor nad izvajalskim procesom zakonodaje EU, pa  Evropska komisija ni 
odpravila enega od ključnih vprašanj – legitimnosti agencij EU. Zato je leta 2002 predlagala 
                                                 
9 Taki agenciji sta na primer Evropska agencija za varnost v letalstvu, ki med drugim izdaja certifikate za letala in 
Evropska agencija za kemikalije, ki med drugim podjetjem pomaga izpolnjevati zahteve evropske zakonodaje o 
kemikalijah (Saurer, 2009, str. 443). 
10 Leta 2004 se je EU pridružilo deset držav članic: Češka, Ciper, Estonija, Latvija, Litva, Madžarska, Malta, 
Poljska, Slovenija in Slovaška (Evropska unija, 2018). 
11 Zaradi obtožb goljufij, slabega upravljanja in nepotizma je odstopila Evropska komisija pod vodstvom Jackuesa 
Santerja, nasledila jo je Komisija pod vodstvom Romana Prodija (EU Facts, 2014). 
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opredelitev okvira delovanja za regulatorne agencije EU12. Predlog iz leta 2005 za 
medinstitucionalni dogovor o takšnem okviru13 ni bil uspešen. Leta 2008 je nato Evropska 
komisija nakazala, da bo umaknila svoj predlog in poskusila ponovno odpreti debato o okviru 
delovanja agencij EU14. Medtem je bil leta 2003 sprejet okvir statuta izvajalskih agencij 
(Andoura in Timmerman, 2008, str. 4).   
Zelo dolgo časa evropske pogodbe agencij niso omenjale kot samostojnih decentraliziranih 
teles Evropske komisije. To je spremenila Lizbonska pogodba, ki je vključila tudi agencije EU. 
Ker je Lizbonska pogodba ukinila strukturo treh stebrov EU, se je spremenila tudi delitev 
agencij EU15. Agencije iz prvega in drugega stebra je združila v eno skupino decentraliziranih 
agencij (Musa, 2014, str. 326). Poleg tega določeni amandmaji predvidevajo, da se načela kot 
so transparentnost, zaščita osebnih podatkov in ukrepi za boj proti goljufija uporabljajo tudi za 
agencije EU. Eden od amandmajev formalno pooblašča Sodišče Evropske unije za pregled nad 
zakonitostjo aktov agencij. Obrambno agencijo EU pa Lizbonska pogodba tudi izrecno 
priznava (Andoura in Timmerman, 2008, str. 4). 
3.1.7 VPLIV AGENCIJ EVROPSKE UNIJE 
Ustanavljanje agencij EU je na številne načine vplivalo na organizacijsko dimenzijo evropskega 
upravnega prava. Dekoncentracija in decentralizacija evropske uprave sta verjetno dve 
najpomembnejši posledici procesa agencifikacije. Če upoštevamo učinke dekoncentracije, 
evropska administracija ni več izključno v rokah Evropske komisije in institucij kot je na primer 
Evropska centralna banka, ampak je zdaj tudi domena agencij EU. Te praviloma ne vodijo 
predstavniki Evropske komisije, temveč neodvisni izvršni direktorji in upravni odbori, ki so 
izbrani po določenem postopku, v katerega so vključene tudi države članice in Evropski 
parlament. Nova agencijska struktura tudi decentralizira evropsko upravo. Nove agencije EU 
niso bile ustanovljene v Bruslju, ampak imajo svoje sedeže v mestih po vsej Evropi. Prek 
                                                 
12 European Commission. 2002. Communication from the Commission: The operating framework for the 
European Regulatory Agencies.  
13 European Commission. 2005. Draft Interinstutional Agreement on the operating framework for the European 
regulatory agencies.  
14 European Commission. 2008. Communication from the Commission to the European Parliament and the 
Council: European Agebcies – The Way Forward. 
15 Do leta 2009 so se agencije EU delile na agencije v prvem, drugem in tretjem strebru, EURATOM agencije, 
izvršilne agencije in ostale agencije (Musa, 2014, str. 325). 
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decentraliziranih agencij lahko države članice neposredno sodelujejo v vsakodnevni praksi 
evropske uprave, ne pa prek svojih delegatov v Bruslju. Evropska komisija ugotavlja, da je 
širitev agencij po Evropi pripomogla k prepoznavnosti EU. Čeprav nove agencije nikakor niso 
birokratski mastodonti (v povprečju imajo med 300 in 500 zaposlenih), pa njihova ustanovitev 
prinese tudi nekatere pozitivne socio-ekonomske posledice, kot so na primer gradbena dela ob 
postavitvi novih stavb, nova delovna mesta, obiskovalci agencije, medijska publiciteta 
gostiteljskega mesta itd. Posledično si države članice prizadevajo, da bi katera od agencij svoja 
vrata odprla prav v njihovi državi16 (Saurer, 2009, str. 452–453).  
3.1.8 ODNOS AGENCIJ EVROPSKE UNIJE Z DRUGIMI INSTITUCIJAMI 
 Odnosi z institucijami EU  
Evropske institucije imajo v institucionalnem trikotniku med Evropskim parlamentom, Svetom 
Evropske unije in Evropsko komisijo poseben položaj. Položaj agencij EU do institucij odraža 
institucionalno ravnovesje med evropskimi in nacionalnimi interesi, nima pa neposrednega 
vpliva na vsakodnevno delovanje agencij. Vpliv Sveta Evropske unije pooseblja upravni odbor, 
v katerem ima načeloma vsaka država članica svojega predstavnika. S pomočjo upravnega 
odbora ima tako Svet Evropske unije pregled nad agencijo EU, seveda s predpostavko, da o 
imenovanju direktorja, odobritvi delovnega načrta in potrjevanju proračuna odloča upravni 
odbor. Vpliv Sveta Evropske unije lahko na nek način uravnoteži Evropska komisija, ki ima 
pravico predlagati kandidate za direktorja agencije ali izbrati direktorja med kandidati, ki jih 
predlaga upravni odbor. V večini agencij EU ima Evropska komisija svetovalno vlogo pri 
delovnem načrtu. Odnos med Evropskim parlamentom in agencijami EU je vzajemen. Na eni 
strani gre za politični in finančni nadzor Evropskega parlamenta nad agencijami, na drugi strani 
pa so tesni stiki lahko obojestransko koristni. Evropski parlament vpogled v delovanje agencij 
pridobi z rednimi obiski na terenu, poročanjem direktorjev specializiranim parlamentarnim 
odborom in v nekaterih primerih tudi od predstavnika, ki ga ima Evropski parlament v 
upravnem odboru agencije (Andoura in Timmerman, 2008, str. 17).  
                                                 
16 To se je pokazalo tudi pri določanju sedeža agencije EU za zdravila. Ta je bila ustanovljena v Londonu, po 
izstopu Velike Britanije iz EU pa se bo preselila v Amsterdam. Za sedež agencije se je najprej potegovalo kar 19 
mest (European Medicines Agency, 2018).  
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Poleg Evropskega parlamenta, Sveta Evropske unije in Evropske komisije nad delovanjem 
agencij EU bdita še Evropski varuh človekovih pravic in Evropsko računsko sodišče. Evropski 
ombudsman, čeprav brez formalnih pristojnosti, da bi agencije prisili k spoštovanju predpisov, 
skrbi predvsem za krepitev politične odgovornosti agencij. Sodeluje tudi pri postavljanju 
standardov odgovornosti. Evropsko računsko sodišče skrbi, da agencije izpolnjuje širok nabor 
finančnih zahtev (Saurer, 2009, str. 471–472).  
 Odnosi z državami članicami EU 
Zaradi regulatorne narave nekaterih agencij so države članice nad njimi skušale ohraniti del 
nadzora s prekomerno zastopanostjo v upravnih odborih agencij EU. Poleg zagotavljanja 
pomoči Evropski komisiji veliko število agencij EU pomaga tudi državam članicam. Ni nujno, 
da ob ustanovitvi regulatorne agencije pride do prenosa pristojnosti na evropski ravni. Namesto 
nadomestitve enakovrednega nacionalnega organa morajo agencije EU ustvariti in usklajevati 
strokovno mrežo, ki jo sestavljajo pristojni nacionalni igralci (Andoura in Timmerman, 2008, 
str. 17).  
 Odnosi s tretjimi akterji 
Naloga večine agencij EU je povezovanje različnih nacionalnih organov, ki delujejo na enem 
področju. Toda te mreže so včasih odprte tudi za tretje akterje. Vanje so lahko vključene 
nevladne organizacije, mednarodne organizacije ali nacionalni organi držav, ki niso članice EU. 
V nekaterih primerih se lahko agenciji EU pridružijo celo tretje države, kar ima lahko za 
odločevalski proces same agencije različne posledice. V agencijah imajo te države lahko polno 
pravico do sodelovanja pri sprejemanju odločitev ali pa imajo le status opazovalke brez pravice 
do glasovanja (Andoura in Timmerman, 2008, str. 17).   
 
3.2 Avtonomija 
Po Kaufmanu (v Busuioc, 2011, str. 850)17 lahko govorimo, da je določen predstavnik oblasti 
avtonomen, ko ima sposobnost, da upravlja svoje zadeve samostojno ter ravna in odloča 
neodvisno od interesov svojih nadrejenih. To seveda ne pomeni, da je takšno telo popolnoma 
                                                 




prosto v ravnanju, brez kakršnihkoli omejitev. Omejuje ga v naprej določen diskrecijski prostor, 
znotraj katerega so postavljene določene varovalke.  
Operativna avtonomija je pomemben predpogoj za delovanje agencij EU, saj jim omogoča 
opravljanje nalog brez zunanjega pritiska in v splošnem interesu. Nekateri celo zagovarjajo, da 
je sposobnost reševanja problemov neodvisnih regulatornih evropskih agencij v primerjavi z 
drugimi javnimi avtoritetami veliko večja, saj agencije niso obremenjene s političnimi 
predsodki in se ukvarjajo le s problemi tehnične narave. V praksi posredno ali neposredno na 
agencije z imenovanjem članov upravnega odbora in direktorjev vplivajo države članice in 
Evropska komisija. Prav tako so agencije EU podvržene zasebnim interesom industrije in 
drugih deležnikov (Andoura in Timmerman, 2008, str. 18). Tem vplivom se agencije EU 
skušajo izogniti z notranjo strukturo in postopki delovanja, ki jasno omejujejo njihove naloge 
in pooblastila. Jasen mandat posamezno agencijo prisili, da se osredotoči na svojo osnovno 
nalogo, ki je tehnične ali znanstvene narave. Ker so politični in zasebni interesi, kolikor je le 
mogoče izključeni, lahko Evropska komisija, države članice ali interesne skupine na odločitve 
agencij vplivajo le z prepričljivimi informacijami in argumenti (Andoura in Timmerman, 2008, 
str. 19). 
V politologiji navadno govorimo o formalni oziroma de jure in dejanski oziroma de facto 
avtonomiji. Formalna avtonomija je obseg uradno priznane svobode pri sprejemanju 
odločitev (Groenleer, 2014, str. 259). Določena je v ustanovnem dokumentu agencije in 
vključuje štiri dimenzije avtonomije. 
- Politična avtonomija je stopnja do katere agencija lahko odloča o svojih ciljih, določa 
svoje prednostne naloge, izbira stranke ali ciljno publiko, določa metode dela ter 
pripravlja sklepe in podaja mnenja. 
- Avtonomija osebja je stopnja do katere v agenciji lahko zaposlujejo, izobražujejo, 
napredujejo in odpuščajo osebje. 
- Finančna avtonomija je stopnja do katere agencija lahko ustvarja lastne finančne vire 
in se odloča na kakšen način jih bo razporejala. 
- Pravna avtonomija je stopnja do katere lahko agencija sklepa dogovore z drugimi 
igralci ter zagotavlja in sprejema blago in storitve od drugih igralcev (Busuioc, 2011, 
str. 851 in Groenleer, 2014, str. 259).   
Če ima neka agencija visoko stopnjo avtonomije v eni od zgoraj opisanih dimenzij avtonomije, 
to nujno ne pomeni, da ima enako visoko stopnjo avtonomije tudi v drugih dimenzijah. 
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Pravzaprav visoka stopnja avtonomije v eni dimenziji pogosto pomeni nizko stopnjo 
avtonomije v drugi dimenziji. Medtem ko so agencije EU v svoji zasnovi pravno popolnoma 
avtonomne in lahko sklepajo dogovore z drugimi entitetami, pa imajo omejeno avtonomijo v 
večini ostalih dimenzij. V nasprotju z agencijami na nacionalni ravni, jim navadno ni podeljena 
visoka stopnja politične avtonomije. Večina agencij EU ne more sprejemati odločitev ali pa jim 
je to dopuščeno le v posamičnih primerih, Evropska komisija in države članice imajo še vedno 
glavno vlogo. Je pa Evropska komisija dolžna upoštevati ugotovitve agencij EU oziroma mora 
v primeru njihovega neupoštevanja, pojasniti zakaj je tako ravnala (Groenleer, 2014, str. 259–
260). Agencije EU imajo po navadi tudi visoko stopnjo formalne avtonomije pri zaposlovanju 
in izobraževanju kadra, omejene pa so pri njihovem številu. Prav tako se večina agencij 
financira iz evropskega proračuna, le nekatere so finančno popolnoma samostojne in imajo 
posledično tudi visoko stopnjo finančne avtonomije (Groenleer, 2014, str. 260).  
Medtem ko je vsaki agenciji od začetka dodeljena določena stopnja avtonomije, pa je od vsake 
posamezne agencije odvisno, koliko avtonomije bo tudi dejansko izkoristila (Carpenter v 
Busuioc, 2011, str. 851)18. Dejansko avtonomijo je mogoče oceniti na podlagi analiz, ki se 
osredotočajo na odločitve in ukrepe, ki jih je agencija sprejela povezavi s svojimi cilji, 
nalogami, človeškimi in finančnimi viri ter odnosi z drugimi igralci (Busuioc, 2011, str. 851). 
Groenleer (2014, str. 261) se sprašuje kako in zakaj se dejanska avtonomija razvije. Dejanska 
avtonomija agencij EU je odvisna od pridobitve določene stopnje legitimnosti. Ko agencije 
dosežejo visoko stopnjo legitimnosti, se v njihove cilje in politike ne dvomi več, njihov obstoj 
pa postane samoumeven. Legitimnost agencije ima dve dimenziji; notranjo in zunanjo. Notranja 
dimenzija legitimnosti se ocenjuje glede na stopnjo predanosti zaposlenih, zunanja pa glede na 
podporo politikov, drugih agencij, ki delujejo na istem področju, industrije, interesnih skupin 
in medijev. Visoko stopnjo legitimnosti po Groenleerju (2014, str. 262) nakazujejo naslednji 
indikatorji:  
- kakšen je obseg formalnih nalog in pooblastil, ki jih politični igralci podelijo 
agenciji, 
                                                 
18 Carpenter, D. P. (2001). Forging Bureaucratic Autonomy: Reputations, Networks, and Policy Innovation in 
Executive Agencies 1862-1928. Princeton, NJ: Princeton University Press. 
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- kakšen je obseg finančnih in človeških virov, s katerimi agencija lahko izvaja 
svoje naloge in pooblastila, 
- kako pogosto politični igralci zahtevajo svetovanje ali posredovanje informacij, 
tudi ko to ni obvezno oziroma nujno, 
- kako pogosto druge agencije na nacionalni ali nadnacionalni ravni zaprosijo za 
sodelovanje in 
- kako delovanje in odločitve agencije sprejemajo drugi politični igralci. 
Čeprav pojem legitimnost pomeni široko splošno priznanje, pa ni nujno, da je legitimna 
agencija sprejeta ves čas in od vseh igralcev. Le malo agencij deluje v okolju, v katerem njihovi 
cilji in odločitve uživajo široko politično in birokratsko podporo (Carpenter v Groenleer, 2014, 
str. 262)19.  
Stopnja zunanje legitimnosti agencije, in posledično stopnja dejanske avtonomije, je pogosto 
odvisna od nalog agencije. Regulatorne agencije so v veliki meri odvisne od formalnih 
pristojnosti, ki so jim jih podelili ustanovitelji, da bi izvrševale prenesene naloge in odločitve. 
Za novonastalo regulatorno agencijo je zato načeloma dokaj lahko pridobiti podporo svojega 
ustanovitelja, to pa je navadno tudi prvi korak k večji legitimnosti. Toda odnosi se tekom časa 
spreminjajo; uradniki in politiki se zamenjajo, pozornost javnosti se obrne, tudi ustanovitelji 
agencije spremenijo odnos. Agencije morajo zato ves čas ohranjati, pa tudi na novo potrjevati, 
podporo političnih igralcev. Po Groenleerju (2014, str. 262) agencije to lahko zagotovijo na 
štiri načine. 
 Razlikovanje od drugih organizacij 
Podlago za podporo lahko agencije ustvarijo tako, da dokažejo, da so sposobne zagotavljati 
sprejemljive rešitve za nujne probleme. Sposobnost reševanja problemov je odločilna. 
Agencija mora politične igralce prepričati, da nobena druga organizacija ni sposobna tako 
dobro opravljati danih nalog. Agencija si mora ustvariti tako imenovani birokratski ugled. 
 
 
                                                 
19 Carpenter, D. P. (2001). Forging Bureaucratic Autonomy: Reputations, Networks, and Policy Innovation in 
Executive Agencies 1862-1928. Princeton, NJ: Princeton University Press. 
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 Zmernost v odnosu do ustanovitelja 
V začetni fazi delovanja agencije je priporočljiva določena stopnja izolacije, saj agencija 
tako lahko razvije svojo organizacijsko identiteto. Toda prevelika izolacija lahko prinese 
negativne posledice. Zato je za zagotavljanje dolgoročne podpore priporočljiva strategija 
zmernosti.  
 Uravnovešanje zahtev in želja političnih igralcev, interesnih skupin in strank 
Ker je mandat agencij navadno širok in ga je možno razlagati na različne načine, ga lahko 
za nasprotujoče si zahteve in želje izrabljajo številni posamezniki in skupine. Priporočljivo 
je, da agencija določene meje postavi že v začetnih fazah svojega delovanja. 
 Povezovanje z drugimi agencijami 
Čeprav tesne povezave med agencijami navadno privedejo do izgubljanja avtonomije, ni 
nujno, da je vedno tako. Agencija, ki je vpeta v mrežo organizacij s skupnimi ali podobnimi 
preferencami in interesi, lahko celo okrepi svojo avtonomijo. V takšnih mrežah so 
organizacije medsebojno odvisne, ne pa podrejene druga drugi. Svoje delovanje usklajujejo 
z delovanjem drugih organizacij, s tem pa dobivajo nove informacije, so bolj učinkovite, 
zmanjšujejo tveganje, ob enem pa se zaščitijo pred vmešavanjem in odvračajo grožnje. 
 
3.3 Odgovornost 
Precej agencij EU, predvsem regulatorne, lahko sprejema odločitve z znatnimi posledicami. V 
luči njihovega neodvisnega položaja pa se pojavi tudi vprašanje, komu so evropske agencije 
odgovorne? Pravzaprav je pravo ravnotežje med nujno neodvisnostjo, ki jo agencije potrebujejo 
za izvajanje svojih nalog in zahtevanim demokratičnim nadzorom nad njihovim delovanjem, 
zelo težko najti (Andoura in Timmerman, 2008, str. 18).  
Na eni strani je odgovornost zamišljena kot predpogoj demokratične vladavine, na drugi strani 
pa se njen presežek lahko prepozna kot zmanjšana uspešnost in erozija zaupanja javnosti v 
demokratično vladanje (Olsen, 2015, str. 1). Odgovornost vključuje oceno, ali je določen organ 
oziroma politični igralec izpolnil obveznosti, za katere je pooblaščen. Bolj natančno, 
odgovornost se nanaša na odnos med agencijo in tej agenciji predpostavljenim organom, do 
katerega ima agencija dolžnost pojasnjevanja in upravičevanja svojega ravnanja. 
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Predpostavljeni organ pa ima v tem razmerju možnost zastavljanja vprašanj, sodbe o 
primernosti ravnanja in določanja posledic (Bovens v Busuioc, 2011, str. 851)20.  
Regulatorne agencije EU splošni javnosti niso direktno odgovorne. Zato je pomembno, da je 
vzpostavljen trden sistem nadzora, ki agencijam preprečuje, da bi se izogibale nalogam, ki so 
jim določene. EU za nadzor nad agencijami pozna številne mehanizme, ti so se skozi čas 
spreminjali in razvijali. Evropska komisija, Svet Evropske unije, Evropski parlament in Sodišče 
Evropske unije so organi, ki so jim agencije EU politično, finančno in pravno odgovorne. Čez 
čas so se v nadzor delovanja agencij EU vključile še druge institucije, kot sta npr. Evropsko 
računsko sodišče in Evropski urad za boj proti goljufijam. Gre za pozitiven razvoj, ki 
zagotavlja, da agencije izvajajo naloge v interesu EU (Andoura in Timmerman, 2008, str. 18 in 
Saurer, 2009, str. 468–469). Še posebej zanimiva je vse večja vloga Evropskega parlamenta, ki 
je vedno bolj aktiven pri oblikovanju in nadzoru agencij. Sicer še vedno ne more dati pobude 
za ustanovitev agencije, lahko pa pri tem postopku sodeluje. Prav tako ne more vplivati na 
odločitve agencij, lahko pa na zagovor pokliče direktorje nekaterih agencij (Saurer, 2009, str. 
469–470). Med organe, ki skrbijo za krepitev politične odgovornosti agencij EU, spada tudi 
Evropski varuh človekovih pravic, a ta institucija povečini nima formalnih pooblastil, s katerimi 
bi politične igralce lahko prisilila, da upoštevajo njena priporočila. EU agencije morajo 
izpolnjevati tudi številne finančne zahteve, za to je odgovorno Evropsko računsko sodišče. 
Finančni nadzor nad agencijami EU se izvaja ex ante in ex post. Pri ex ante nadzoru se določi 
letni proračun, ki ga predlaga agencija sama, potrdi pa Evropska komisija. Ex post finančni 
nadzor nad agencijo se izvaja prek natančnih letnih računovodskih izkazov, ki med drugim 
vključujejo bilanco stanja, izkaz poslovnega izida, denarne tokove in jih agencije predložijo  
kot dodatek k poročilu o implementaciji proračuna.(Saurer, 2009, str. 469–474).  
Busuioceva (2009, str. 13–16) razvije teoretični okvir, v katerem odgovornost oziroma nadzor 
agencij EU razdeli v tri enote glede na čas. Ex ante nadzor je mehanizem predhodne 
odgovornosti, ki se nanaša na osnovni mandat agencije in vključuje njena pooblastila in naloge. 
Določi meje, znotraj katerih lahko agencija deluje avtonomno in oblikuje nabor možnih 
ukrepov, s katerimi agencija lahko doseže zastavljene cilje. To vrsto nadzora imajo vse agencije 
EU v obliki ustanovne uredbe ali kakšnega drugega pravnega dokumenta, ki opredeljuje 
                                                 




diskrecijsko pravico agencije, njene mehanizme izbire, odnos do predpostavljenega organa, 
financiranje in katere koli druge mehanizme odgovornosti. Simultani nadzor je neformalna 
oblika nadzora, s katero nadrejeni organ vpliva na dejanja agencije in ji s tem zmanjša prvotno 
podeljeno diskrecijsko pravico za opravljanje nalog in avtonomijo. Pri ex post nadzoru oziroma 
odgovornosti gre izključno za obdelavo informacij, razpravo in vrednotenje po dejanju oziroma 
opravljeni nalogi agencije, saj njen cilj ni neposredni nadzor neodvisnih upravljavskih organov. 
V nasprotju z direktnim nadzorom, gre pri odgovornosti za naknadno ocenjevanje ravnanja. Je 
torej nevsiljiva oblika nadzora in ne posega v dodeljeno formalno avtonomijo določene agencije 
(Busuioc, 2011, str. 852).  
Tako kot pri avtonomiji lahko tudi pri odgovornosti govorimo o formalni oziroma de jure in 
dejanski oziroma de facto odgovornosti. Formalna odgovornost v primeru agencij EU 
vključuje dogovore, ki jih določi ustanovni dokument agencije (npr. zaslišanja pred Evropskim 
parlamentom). Formalno odgovornost sestavljajo štiri dimenzije odgvornosti. 
- Upravljavska odgovornost je odgovornost do nekega predpostavljenega organa 
(Busuioc, 2011, str. 852). Upravljavsko odgovornost ščiti Evropski varuh človekovih 
pravic, ki ima pooblastilo za preiskavo nepravilnosti v agencijah. Prav tako agencije 
lahko pri svojem ravnanju uporabljajo kodekse ravnanja (npr. Kodeks ravnanja za javna 
naročila na področju obrambe) (Andoura in Timmerman, 2008, str. 15). 
- Politična odgovornost je odgovornost do političnih igralcev (npr. Evropskega 
parlamenta in sveta) (Busuioc, 2011, str. 852).  
- Pravna odgovornost je odgovornost do sodnih organov (npr. Evropskega sodišča) 
(Busuioc, 2011, str. 852). Glavni mehanizem za zagotavljanje pravne odgovornosti 
agencij je pregled zakonitosti aktov agencije. Vse akte, ki jih sprejmejo agencije EU in 
imajo zavezujoče pravne učinke, je možno izpodbijati na Sodišču Evropske unije. V 
primeru izvršilnih agencij je pred postopkom na Sodišču Evropske unije predvideno 
odločanje Evropske komisije o administrativni pritožbi (Andoura in Timmerman, 2008, 
str. 15).  
- Finančna odgovornost jeodgovornost do finančnih organov (npr. Odbora Evropskega 
parlamenta za proračun in Evropskega računskega sodišča) (Busuioc, 2011, str. 852). 
Veliko moč nad agencijami EU ima Evropski parlament, saj je veliko agencij odvisnih 
od financiranja iz evropskih sredstev. Evropsko računsko sodišče ima pregled nad 
prihodki agencij in odloča, ali so transakcije zakonite (Andoura in Timmerman, 2008, 
str. 15).  
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Zgoraj opisane vrste odgovornosti pa nakazujejo tudi faze procesa odgovornosti, načeloma gre 
za tri faze: obveščanje, razpravljanje in možnost posledic (Busuioc, 2011, str. 852).  
Dejanska odgovornost pa se nanaša na prakso odgovornosti oziroma način, kako se posamezna 
vrsta formalne odgovornosti uporablja in izvaja v praksi ter v odnosih med igralci, ki so 
dejansko vpleteni v sistem odgovornosti (Busuioc, 2011, str. 852). 
Na prelomu tisočletja je bila v EU na vrhuncu razprava o demokratičnem deficitu, politiki, 
institucije, strokovnjaki in akademiki pa so iskali rešitev za zaznano pomanjkanje demokracije, 
legitimnosti in odgovornosti v EU. Specializirane agencije so se takrat zdele kot nekakšne 
tehnokratske trdnjave in so le še dodatno poglabljale razdor med državljani in EU. Istočasno so 
agencije veljale kot glavno orodje za ohranitev institucionalnega ravnovesja in kompenzacijo 
pomanjkljive implementacije na evropski ravni ter šibke institucionalne zmogljivosti Evropske 
komisije in Evropskega parlamenta (Musa, 2014, str. 331). 
Medinstitucionalna razprava o odgovornosti regulatornih agencij EU se je tako začela leta 2001 
z belo knjigo Evropske komisije o evropskem upravljanju, ki je določila, da obstaja potreba za 
oblikovanje jasnega okvirja odgovornosti regulatornih agencij in uvedla pogoje preglednosti 
(Atanassov, 2015). Evropska komisija se je v beli knjigi tudi zavezala, da bo leta 2002 
opredelila merila za ustanavljanje novih regulatornih agencij v skladu s pogoji opredeljenimi v 
beli knjigi, postavila okvir njihovega delovanja in določila, kdo v EU bo odgovoren za nadzor 
nad agencijami (Musa, 2014, str. 333).  
Dokument iz leta 2002 je predlagal manj omejitev glede odločevalskih pristojnosti agencij za 
doseganje večje usklajenosti politik na določenem področju in poudaril njihovo izključenost iz 
konfliktov javnih interesov. Obravnaval je tudi sestavo upravnih odborov agencij, njihovo 
imenovanje in nadzor ter predlagal, da agencije nadzorujeta Evropski parlament in Svet 
Evropske unije, pri čemer Evropski parlament nima formalnega predstavnika v odboru.  Pobudo 
sta z manjšimi popravki podprla tako Evropski parlament kot tudi Svet Evropske unije, kar je 
leta 2005 pripeljalo do osnutka medinstitucionalnega sporazuma o operativnem okviru za 
regulativne agencije EU. Glede odgovornosti je bilo v osnutku poudarjeno, da je nujno 
ravnovesje med avtonomijo in nadzorom, agencije so odgovorne institucijam, državam 
članicam in državljanom, predvidena pa je bila tudi vloga Evropskega računskega sodišča in 
Evropskega urada za boj proti goljufijam. S tem bi bile države članice in Evropska komisija 
zastopane v upravnih odborih agencij, Evropski parlament pa bi imel vlogo organa, ki izvaja 
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zunanji politični nadzor; z zaslišanji kandidatov bi bil vključen v postopek imenovanja 
direktorjev agencij. Predlog je bil zavrnjen v Svetu Evropske unije, ker se države članice niso 
strinjale o operativnem okviru (Atanassov, 2015). V času, ko se je Evropska komisija trudila 
izpopolniti delovanje agencij EU, proces tako imenovane agencifikacije ni zastal. Leta 2004 je 
imela EU 24 agencij, od tega jih je bilo med letoma 2000 in 2004 ustanovljenih kar 13, kar 
predstavlja štiri najbolj plodna leta agencifikacije (Musa, 2014, str. 335).   
Med letoma 2005 in 2008 je bilo ustanovljenih šest agencij EU. Po politični krizi EU 21 pa je 
razprava spet prišla na dnevni red leta 2008. Evropska komisija je izkoristila čas izbruha 
gospodarske in finančne krize, ki je v ospredje potisnila tudi agencije EU, češ da so 
neučinkovite in predrage (Musa, 2014, str. 337–338). Predstavila je novo pobudo, ki je 
predvidevala skupen pristop k upravljanju regulativnih agencij s splošnim razumevanjem nalog 
agencij, njihove strukture, odgovornosti in odnosov z drugimi institucijami oziroma drugimi 
vpletenimi igralci (Atanassov, 2015). Na tej točki je imela EU 29 regulatornih (in 6 izvajalskih) 
agencij, v katerih je bilo zaposlenih 3800 ljudi in so imele proračun v višini 1,1 milijarde evrov, 
še vedno pa so se močno razlikovale v po velikosti, strukturi in nalogah (Musa, 2014, str. 338). 
Poleg tega je Evropska komisija leta 2009 predlagala, da se ocenijo obstoječe agencije in se 
ustanovi posebna medinstitucionalna delovna skupina, ki bo preučila to področje (Atanassov, 
2015). Agencifikacija se je v tem času nadaljevala v dveh smereh: z ustanavljanjem novih 
agencij in postavljanjem skupnega pristopa. Med letoma 2009 in 2012 je bilo ustanovljenih 
sedem novih agencij, njihovo ustanovitev pa so upravičili s potrebami sektorskih politik in 
gospodarsko krizo. Istočasno so različne institucije opravile številne študije in analize agencij 
EU (Musa, 2014, str. 339).  
Leta 2012 je Evropsko računsko sodišče v poročilu o navzkrižju interesov v nekaterih izbranih 
agencijah, ki ga je zahteval Evropski parlament, ugotovilo, da obstajajo pomanjkljivosti na tem 
področju in priporočilo, naj EU razmisli o sprejetju regulativnega okvira o upravljanju 
navzkrižja interesov v skladu s smernicami OECD. Delovna skupina je leta 2012 ocenila učinke 
agencij in svoje ugotovitve zbrala v pravno ne zavezujočem dokumentu. Med drugim je uvedla 
standarde za odgovornost agencij in njihovih direktorjev: zahteve ob poročanju, notranjo in 
                                                 
21 Zaradi zavrnitve v Franciji in na Danskem ni bila sprejeta evropska ustavna pogodba, Evropski parlament pa je 
v tem času tako imenovane refleksije Evropsko komisijo in Svet pozval, naj ustavita vse postopke glede 
oblikovanja okvira delovanja za agencije EU (Musa, 2014, str. 336). 
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zunanjo revizijo s strani Evropskega računskega sodišča, postopek za razrešitev agencije in 
uporabo kazalnikov uspešnosti. Poleg tega je predvidela tudi sistematično in redno oceno dela 
s strani Evropske komisije, s katero se oceni, ali je delovanje agencije še smiselno. Istega leta 
je Evropska komisija pripravila dokument o izvajanju, ki je uvedel še dodatna orodja za 
zagotavljanje uravnoteženega upravljanja in odgovornosti, kot je na primer sistem opozarjanja. 
Ta od Evropske komisije zahteva, da v primeru, ko upravni odbor sprejme odločitev, ki bi lahko 
ogrozila mandat agencije ali kršila evropsko zakonodajo, na to opozori Evropski parlament in 
Svet (Atanassov, 2015). Dokument tudi določa, da bi morale agencije med sabo sodelovati, da 
bi bil bolj učinkovite in odgovorne, priporoča večletne načrte delovanja agencij in oblikovanje 
temeljitih kazalnikov uspešnosti za agencije in njihove direktorje (Musa, 2014, str. 342). 
Leta 2013 je Evropska komisija določila strukturne ukrepe za racionalizacijo delovanja agencij: 
predloge za združitev nekaterih agencij, zagotavljanje skladnosti dokumentov agencij, 
preprečevanje konfliktov interesov, oblikovanje smernic za ocenjevanje agencij, strategijo za 
boj proti goljufijam, smernice za kazalnike uspešnosti in uspešnega načrtovanja proračuna. Leta 
2014 je Evropski parlament sprejel resolucijo o proračunu agencij EU. V njej je sicer poudaril 
pomembnost avtonomije agencij v odnosu do Evropske komisije, izpostavil pa je tudi nekatere 
pomanjkljivosti agencij, na primer pri načrtovanju upravnih stroškov in porabe proračunskih 
obveznosti (Atanassov, 2015).  
Vzporedno s prizadevanji Evropske komisije so se z agencijami ukvarjale tudi druge institucije. 
Evropski urad za boj proti goljufijam je imel nekatere agencije pod drobnogledom zaradi 
spornih praks zaposlovanja, v uradu Evropskega varuha za človekove pravice pa so leta 2011 
napovedali, da bodo z rednimi obiski agencij poskušali spodbujati dobro upravljanje in 
izmenjavo izkušenj (Musa, 2014, str. 343). 
Kot že omenjeno so agencije EU odgovorne več različnim institucijam ali organom, ki so jim 
predpostavljeni. Na ta odnos pa lahko pogledamo še z vidika tako imenovane zunanje in 
notranje odgovornosti. Glavni zunanji nadzornik agencij EU so države članice. Vsi ostali organi 
nadzora nad agencijami EU se nahajajo na nadnacionalni ravni, znotraj EU in so zato notranji 
nadzorniki. Vloga držav članic EU je verjetno tudi najpomembnejša in vseobsegajoča, saj 
države članice nadzora ne izvajajo le prek svojih predstavnikov v evropskih institucijah in 
odborih, temveč tudi prek nekakšne horizontalne odgovornosti na nacionalni ravni, kot so na 
primer zaslišanja v nacionalnih parlamentih. Zelo močno orodje za zagotavljanje odgovornosti 
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agencij EU v rokah držav članic je imenovanje članov upravnih odborov22. Drugi neformalni 
način horizontalnega nadzora nad agencijami EU je vsakodnevna izmenjava informacij med 
agencijo in relavantnimi organi na nacionalni ravni (Saurer, 2009, str. 474–476). 
 
3.4 Odnos med avtonomijo in odgovornostjo 
V teoriji se potreba po odgovornosti pojavi, ko je nekemu organu priznana visoka stopnja 
formalne avtonomije in v praksi lahko deluje zelo samostojno. Nizka stopnja odgovornosti ali 
njeno neizvajanje v primeru, ko ima nek organ visoko stopnjo avtonomije pa lahko vodi v 
presežek dejanske avtonomije. Dejanska avtonomija zato sovpada s formalno odgovornostjo 
(Carpenter v Busuioc, 2011, str. 853)23. Ravno obratno pa je ob odsotnosti dejanske avtonomije, 
saj je v tem primeru tudi odgovornost manj pomembna. Organ, ki ne sprejema avtonomnih 
odločitev, ne potrebuje obsežnega sistema odgovornosti. Dejansko odgovornost je zato 
primerno izvajati v primerih, ko je prisotna tudi določena stopnja formalne avtonomije. 
Avtonomija in odgovornost zato nujno ne potrebujeta druga druge, sta pa zelo povezana pojma. 
Vsekakor se dopolnjujeta in v nekaterih primerih celo druga drugo krepita. Učinkovita in 
legitimna vladavina je mogoča le, če je agencijam EU znotraj mnogovrstnih mehanizmov 
odgovornosti dopuščena določena stopnja avtonomije. V realnosti pa sta po navadi avtonomija 
in odgovornost manj uravnovešena, saj na njun odnos vpliva tudi dinamika razvoja posamezne 
agencije EU (Busuioc, 2011, str. 853). 
Čeprav so nekatere agencije formalno bolj avtonomne kot druge, to še ne pomeni, da bodo te 
agencije razvile tudi višjo stopnjo dejanske avtonomnosti. Stopnja avtonomnosti, ki jo neka 
agencija doseže v praksi ni določena in se spreminja od primera do primera. To pomeni, da 
agencija lahko razvije svoje preference, interese, vrednote in norme. Ti pa se lahko razlikujejo 
od tistih, ki jih ima politični igralec, ustanovitelj agencije. V izjemnih okoliščinah lahko 
agencija celo vpliva na formalne določbe, ki agenciji podeljujejo avtonomijo. Torej ni dovolj, 
da razumemo kakšna avtonomija agenciji pripada po sami zasnovi, saj v tem primeru lahko 
spregledamo neformalne spremembe avtonomije in posledično ne prepoznamo dejanske 
avtonomije agencije (Groenleer, 2014, str. 206–261).  
                                                 
22 Države članice EU v upravni odbor Frontexa imenujejo po enega predstavnika (Frontex, 2016c). 
23 Carpenter, D. P. (2001). Forging Bureaucratic Autonomy: Reputations, Networks, and Policy Innovation in 
Executive Agencies 1862-1928. Princeton, NJ: Princeton University Press. 
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Zaradi prepletenih odnosov med agencijo, interesnimi skupinami, mediji in tudi političnimi 
nadzorniki agencije, pogosto težko prepoznamo, ali je agencija dejansko avtonomna. 
Avtonomijo agencije je po mnenju Greoenleerja (2014, str. 261) najbolje preučevati kot 




4 EMPIRIČNI DEL 
 
4.1 Šengensko območje 
Spodbujanje prostega pretoka ljudi je bil vedno eden od pomembnejših ciljev EU. Prost pretok 
blaga, ljudi, storitev in kapitala je kot enega od temeljev Skupnosti vpeljala Rimska pogodba. 
Gre za pogodbo o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti, ki so jo poleg pogodbe o 
ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko energijo leta 1957 podpisale Belgija, Francija, 
Italija, Luksemburg, Nemčija in Nizozemska (Evropski parlament, 2015).  
V 80. letih prejšnjega stoletja se je pet podpisnic pogodbe o ustanovitvi Evropske gospodarske 
skupnosti dogovorilo o odpravi kontrole na notranjih mejah in vzpostavitvi šenegnsko 
območje24 – območje znotraj katerega je zagotovljeno prosto gibanje. Kako se bo ukinitev 
kontrole na notranjih mejah izvajala v praksi, je leta 1990 določila Šengenska konvencija, pet 
let kasneje se je začela tudi izvajati. 26. marca 1995 je sedem držav25 ukinilo kontrole na 
notranjih mejah in vzpostavilo enotno zunanjo mejo (Evropski svet, 2015, str. 3). Uradniki, ki 
delajo na zunanji meji opravljajo mejne kontrole v skladu z enakimi postopki ne glede na 
njihovo lokacijo. Šengenskim državam so skupna tudi pravila, ki urejajo vizume in pravico do 
azila (Frontex, 2016a). 
Da bi ohranili ravnovesje med svobodo in varnostjo, so se sodelujoče države članice dogovorile 
za uvedbo tako imenovanih izravnalnih ukrepov (skupna vizumska politika, sodelovanje na 
področju policije in pravosodja ter šengenski informacijski sistem). Mreže organiziranega 
kriminala ne poznajo meja, zato je sodelovanje na tej ravni ključnega pomena za zagotavljanje 
notranje varnosti. S podpisom Amsterdamske pogodbe leta 1999 je bilo to medvladno 
sodelovanje vključeno v okvir EU (Frontex, 2016a). 
                                                 
24 Belgija, Francija, Luksemburg, Nemčija in Nizozemska so 14. junija 1985 podpisale Šengenski sporazum 
(Evropski svet, 2015, str. 3). 
25 Poleg petih podpisnic Šengenskega sporazuma še Španija in Portugalska (Evropski svet, 2015, str. 3). 
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Trenutno šengensko območje obsega 26 evropskih držav26. Vanj so vključene vse države 
članice EU, razen Bolgarije, Cipra, Hrvaške, Irske, Romunije in Velike Britanije. Irska in 
Velika Britanija po lastni izbiri nista vključeni v šenegnsko območje, Bolgarija, Ciper, Hrvaška 
in Romunija pa imajo status držav kandidatk za vključitev v šengensko območje. Območju 
odpravljenih meja so se pridružile tudi nekatere evropske države, ki sicer niso države članice 
EU. To so Islandija, Lihtenštajn, Norveška in Švica (European Commission, 2016a). 
Z vzpostavitvijo enotnega območja, brez notranjih meja, se je pojavila nova potreba – skupna 
politika za upravljanje zunanjih meja. EU si zato prizadeva za sprejetje skupnih standardov 
glede nadzora na svojih zunanjih mejah in za postopno vzpostavitev celovitega sistema za 
upravljanje teh meja. Šengenski pravni red sestavljajo pravila in so navedena v številnih 
ukrepih. Zakonik o šengenskih mejah določa pravila za prečkanje zunanje meje EU in pogoje 
v primeru začasne ponovne uvedbe nadzora na notranjih mejah. EU poskuša v čim večji meri 
nadomestiti nekatere stroške, ki jih imajo države članice na zunanjih mejah. Vse države članice 
EU namreč nimajo zunanjih meja, prav tako vse niso obremenjene z enakim čezmejnim 
pretokom27. Za namene migracij in upravljanja meja so bili vzpostavljene centralizirane zbirke 
podatkov28. Za preprečevanje in kaznovanje nedovoljenega vstopa, prehoda in prebivanja je v 
veljavi tako imenovani sveženj o preprečevanju nudenja pomoči. Poseben sveženj ukrepov je 
namenjen operativnemu sodelovanju pri upravljanju meja. V središču teh ukrepov je Evropska 
agencija za upravljanje in operativno sodelovanje  na zunanjih mejah držav članic Evropske 
unije – Frontex (Evropski parlament, 2016).    
 
4.2 Frontex  
Podobno kot marsikatera politika EU, se je tudi politika upravljanja zunanjih meja EU razvijala 
postopoma, od nacionalno usmerjenih sistemov do širšega operativnega sodelovanja. 
                                                 
26 Šenegensko območje obsega 44 000 kilometrov zunanje morske meje in 9 000 kilometrov kopenske meje 
(Gopalakrishnan, 2017). 
27 V obdobju 2007–2013  se je mehanizem za porazdelitev finančnega bremena financiral v okviru sklada za 
zunanje meje, ki ga je za obdobje 2014–2020 nadomestil Sklad za notranjo varnost: meje in vizumska politika 
(Evropski parlament, 2016). 
28 Šengenski informacijski sistem (SIS), vizumski informacijski sistem (VIS) in sistem Eurodac (evropska 
podatkovna zbirka prstnih odtisov za identifikacijo prosilcev za azil) (Evropski parlament, 2016). 
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Nacionalne sisteme za varnost na mejah so vse bolj začeli dopolnjevati sklopi vseevropskih 
orodij za obvladovanje morebitnih tveganj na zunanjih mejah (Evropski parlament, 2016). 
Najprej je bila kot nekakšna predhodnica Frontexa ustanovljena Skupna enota strokovnjakov 
za zunanje meje, ki so jo sestavljali člani Strateškega odbora za priseljevanje, meje in azil in 
vodje nacionalnih služb za varovanje meja. Skupna enota je koordinirala nacionalne projekte 
ad hoc centrov za nadzor meja29.  
4.2.1 PRAVNA PODLAGA 
Dve leti kasneje je Svet Evropske unije naredil korak naprej. 26. oktobra 200430 je bila sprejeta 
uredba Sveta (ES) št. 2007/2004, s katero je bila ustanovljena Agencije za vodenje 
operativnega sodelovanja na zunanjih mejah Evropske unije – Frontex. Nadzor nad 
zunanjimi mejami EU je bil vedno v rokah držav članic. Tega ni spremenila niti ustanovitev 
Frontexa. Državam članicam agencija pomaga pri implementaciji relevantnih ukrepov in na ta 
način zagotavlja učinkovito upravljanje na zunanjih mejah Evropske unije (Frontex, 2016a).   
Uredba je bila dvakrat amandmirana. 11. julija 2007 z Uredbo (ES) št. 863/2007 Evropskega 
parlamenta in Sveta o vzpostavitvi mehanizma za ustanovitev skupin za hitro posredovanje na 
mejah in o spremembah Uredbe Sveta (ES) št. 2007/2004 glede tega mehanizma ter o ureditvi 
nalog in pooblastil gostujočih uradnikov in 25. oktobra z Uredbo (EU) št. 1168/2011 
Evropskega parlamenta in sveta o spremembah Uredbe Sveta (ES) št. 2007/2004 o ustanovitvi 
Evropske agencije za upravljanje operativnega sodelovanja na zunanjih mejah držav članic 
Evropske unije. Vsi ti pravni akti so prenehali veljati 16. septembra 2016, ko je Evropsko 
agencijo za vodenje operativnega sodelovanja na zunanjih mejah EU nadomestila Evropska 
mejna in obalna straža. Ta ima enako pravno osebnost, ohranila pa je tudi kratico svoje 
predhodnice – Frontex (Frontex, 2018a).  
 
                                                 
29 Center za analizo tveganja (Helsinki, Finska), Center za kopenske meje (Berlin, Nemčija), Center za zračno 
meje (Rim, Italija), Center za zahodno morsko mejo (Madrid, Španija), Center za usposabljanje (Traiskirchen, 
Avstrija), Center odličnosti (Dover, Velika Britanija) in Center za vzhodno morsko mejo (Pirej, Grčija) (Frontex, 
2016a). 
30 Pomembna sta še dva datuma; 1. maja 2005 je bila agencija Frontex ustanovljena, 3. oktobra 2005 pa se je začelo 
njeno dejansko operativno delo. Sedež agencije v Varšavi na Poljskem (Frontex, 2006). 
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4.2.2 POSLANSTVO IN NALOGE  
Uredba Sveta Evropske unije, s katero je bila agencija Frontex ustanovljena, določa, da je za 
učinkovito izvajanje skupnih pravil na področju zunanjih meja treba okrepiti usklajevanje 
operativnega sodelovanja med državami članicam, za kar je potrebno ustanoviti specializiran 
organ (Uredba Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno 
sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 1. čl.). Na spletni strani agencije 
pa je zapisano, da Frontex spodbuja, koordinira in razvija upravljanje z evropskimi mejami v 
skladu z Listino Evropske unije o temeljnih pravicah. Frontex pomaga sodelovati mejnim 
organom držav članic EU (Frontex, 2016b).   
Uredba (Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno sodelovanje 
na zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 2.–7. čl. in Frontex, 2016b) je agenciji Frontex 
določila sedem glavnih nalog. 
 Skupne operacije. Agencija usklajuje operativno sodelovanje med državami članicami 
na področju upravljanja zunanjih meja. To pomeni, da Frontex načrtuje, usklajuje, 
izvaja in vrednoti skupne operacije z osebjem in opremo držav članic na zunanjih mejah 
EU. 
 Usposabljanje. Agencija državam članicam pomaga pri usposabljanju nacionalne 
mejne straže, vključno s postavitvijo skupnih standardov usposabljanja.  
 Ocene tveganja. Agencija zbira in analizira obveščevalne podatke o razmerah na 
zunanjih mejah. Podatki so večinoma pridobljeni na mejnih prehodih in jih posredujejo 
države članice. Pomembne informacije pa agencija zbira tudi prek drugih uporabnih 
kanalov in odprtih virov; na primer iz množičnih medijev in akademskih raziskav. 
Splošne in prilagojene analize tveganja agencija predloži Svetu Evropske unije in 
Evropski komisiji. 
 Raziskave. Agencija upošteva razvoj na področju raziskav, ki so pomembne za kontrolo 
in nadzor zunanjih meja. Frontexova naloga je seznanjanje osebja na evropski in 
nacionalni ravni z novostmi in raziskavami na področju varovanja meja z namenom 
premostitve razlik med tehnološkim napredkom in potrebami organov mejne kontrole. 
 Hitro odzivanje. Agencija državam članicam nudi podporo v okoliščinah, ki zahtevajo 
okrepljeno tehnično in operativno pomoč na zunanjih mejah. Frontex je ustvaril obsežno 
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zbirko sredstev (npr. enote evropskih mejnih policistov) in podatkov (npr. o 
razpoložljivi opremi), ki združuje strokovno-kadrovske in tehnične vire iz vse EU. Te 
ekipe so v polni pripravljenosti v primeru kriznih razmer na zunanjih mejah. Frontex 
lahko pomaga pri vprašanjih usklajevanja med dvema ali več državami članicami z 
namenom reševanja težav, ki nastanejo na zunanjih mejah in/ali za ustrezno obdobje 
razporedi svoje izvedence za podporo pristojnim nacionalnim organom zadevnih držav 
članic.  
 Operacije vrnitve. Agencija državam članicam zagotovi pomoč, potrebno pri 
organizaciji skupnih operacij vrnitve. Frontex državam članicam pomaga v primerih 
vračanja tujih državljanov, ki v kateri izmed držav članic nezakonito prebivajo in je 
nočejo prostovoljno zapustiti. Pomaga jim, da se ta postopek izvede čim bolj učinkovito 
in ob tem spoštuje temeljne pravice in človekovo dostojanstvo. 
 Izmenjava informacij. S posebno odločbo je bilo vzpostavljeno varno spletno podprto 
informacijsko in usklajevalno omrežje za izmenjavo informacij o nedovoljenih 
migracijah, nezakonitem vstopanju in priseljevanju ter vračanju oseb, ki v EU bivajo 
nezakonito (Odločba Sveta Evropske unije o vzpostavitvi varnega spletno podprtega 
informacijskega in usklajevalnega omrežja, namenjenega službam držav članic za 
migracije 1 čl.). Frontex razvija in upravlja sisteme, ki omogočajo izmenjavo informacij 
o nastajajočih tveganjih in trenutnem stanju na zunanjih mejah Evropske unije (Frontex, 
2016b).  
Pri izpolnjevanju svojih nalog in z namenom povezovanja Frontex tesno sodeluje z drugimi 
partnerji znotraj EU, ki prav tako delujejo na področjih svobode, varnosti in sodstva, kot so 
Europol, Evropski azilni podporni urad, Eurojust, Agencija za temeljne človekove pravice ali 
Evropska policijska akademija, kot tudi s carinskimi organi držav članic. Frontex tesno sodeluje 
tudi z obmejnimi organi držav, ki niso v šengenskem območju ali niso članice EU, so pa 
prepoznane kot izvorne ali prehodne države nezakonitih migracij (Frontex, 2016b).  
4.2.3 STRUKTURA 
Uredba Sveta o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno sodelovanje na 
zunanjih mejah držav članic Evropske unije (15. čl.) določa, da je Frontex organ EU, je pravna 
oseba in ima v vseh državah članicah kar najširšo pravno in poslovno sposobnost, ki jo pravnim 
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osebam priznava nacionalna zakonodaja. Glede tehničnih vprašanj je neodvisna glede, zastopa 
pa jo izvršni direktor.  
Izvršni direktor vodi agencijo, njegov mandat traja pet let. Na podlagi seznama kandidatov, 
ki ga pripravi Evropska komisija izvršnega direktorja imenuje upravni odbor agencije. 
Izvršnemu direktorju pomaga namestnik izvršnega direktorja, ki ga prav tako imenuje 
upravni odbor. Pri izvajanju svojih nalog je izvršni direktor popolnoma samostojen in ne sme 
zahtevati ali sprejemati nobenih navodil vlade ali kakega drugega organa. Evropski parlament 
ali Svet Evropske unije lahko izvršnega direktorja povabita, da poroča o izvajanju svojih nalog. 
Izvršni direktor ima naslednje naloge in pooblastila: 
- pripravi in izvršuje odločitve, programe in dejavnosti, ki jih sprejme upravni 
odbor; 
- zagotovi delovanje agencije v skladu z uredbo o ustanovitvi Frontexa; 
- vsako leto pripravi osnutek delovnega programa in poročilo o dejavnostih ter ju 
predloži upravnemu odboru;  
- izvršuje pooblastila, ki ih ima v zvezi z osebjem; 
- pripravlja ocene prihodkov in izdatkov agencije in izvršuje proračun;  
- prenaša svoja pooblastila na druge člane, zaposlene v agenciji, ob upoštevanju 
predpisov, ki so za to določeni.  
Izvršni direktor je za svoje delo odgovoren upravnemu odboru (Uredba Sveta (ES) o ustanovitvi 
Evropske agencije za upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic 
Evropske unije, 25. in 26. čl.).  
Upravni odbor sestavljajo po en predstavnik vsake države članice in dva predstavnika 
Evropske komisije, njihov mandat traja štiri leta. Svojega predstavnika v upravnem odboru 
imajo tudi države, ki so se pridružile izvajanju, uporabi in razvoju šengenskega pravnega reda31. 
Upravni odbor odločitve sprejema z absolutno večino svojih članov, ki imajo pravico 
glasovanja. Izvršni direktor agencije ne glasuje. Glavna naloga upravnega obora je nadzor nad 
delovanjem agencije, poleg tega sprejema proračun in nadzoruje njegovo izvajanje ter 
zagotavlja pregledne postopke odločanja (Frontex, 2016c). Ima pa tudi naslednje naloge: 
                                                 
31 To so države, ki niso članice Evropske unije, so se pa pridružile izvajanju, uporabi in razvoju šengenskega 
pravnega reda: Islandija, Lihtenštajn, Norveška in Švica (Frontex, 2016c). 
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- na predlog Evropske komisije imenuje izvršnega direktorja agencije, 
- vsako leto sprejme splošno poročilo agencije za preteklo leto in ga posreduje 
Evropskemu parlamentu, Svetu Evropske unije, Evropski komisiji, Evropskemu 
ekonomsko-socialnemu odboru in Računskemu sodišču, 
- vsako leto po prejemu mnenja Evropske komisije sprejme delovni program 
agencije za naslednje leto in ga posreduje Evropskemu parlamentu, Svetu 
Evropske unije in Evropski komisiji, 
- določi postopke za sprejemanje odločitev izvršnega direktorja glede operativnih 
nalog agencije, 
- izvršuje disciplinsko oblast nad izvršnim direktorjem in namestnikom 
direktorja, 
- sprejme svoj poslovnik in 
- določa organizacijsko strukturo agencije in sprejme njeno kadrovsko politiko 
(Uredba Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno 
sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 20.–24. čl.).  
4.2.4 OSEBJE 
Osebje agencije Frontex sestavlja zadostno število uradnikov in nacionalnih izvedencev s 
področja kontrole in nadzora zunanjih meja, ki jih države članice dodelijo za opravljanje 
vodstvenih dolžnosti. Ostalo osebje sestavljajo zaposleni, ki jih agencija pridobi glede na 
potrebe za opravljanje svojih nalog (Uredba Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske agencije za 
upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 17. čl.) 
4.2.5 FINANCIRANJE 
Prihodke agencije Frontex glede na Uredbo Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske agencije za 
upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske unije (29. čl.) 
sestavljajo: 
- pomoč evropske skupnosti, predvidena v splošnem proračunu EU (del za 
Evropsko komisijo), 
- prispevek držav, ki so se pridružile izvajanju, uporabi in razvoju šengenskega 
pravnega reda, 
- nadomestilo za opravljene storitve in 
- vsakršni prostovoljni prispevki držav članic. 
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Odhodki agencije zajemajo kadrovske, upravne in operativne stroške ter stroške za 
infrastrukturo. Načrt prihodkov in odhodkov agencije pripravi izvršni direktor, ki ga potrdi 
upravni odbor, nato pa še Evropska komisija in države, ki so se pridružile izvajanju, uporabi in 
razvoju šengenskega pravnega reda. Evropska komisija na podlagi finančnega načrta v predlog 
splošnega proračuna vključi potrebna sredstva. Organi, pristojni za proračun odobrijo 
proračunska sredstva za subvencijo agenciji in potrdijo njeno organizacijsko shemo. Prihodki 
in odhodki agencije morajo biti uravnoteženi (Uredba Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske 
agencije za upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske 
unije, 29. čl.). 
4.2.6 PRORAČUN 
Za izvrševanje proračuna agencije Frontex skrbi izvršni direktor. Računovodja Frontexa je do 
1. marca po koncu vsakega proračunskega leta računovodji Evropske komisije dolžan 
posredovati računovodske izkaze skupaj s poročilom o proračunskem in finančnem 
poslovodenju za to proračunsko leto. Finančni nadzornik Evropske komisije nato do 31. marca 
po koncu vsakega proračunskega leta Evropskemu računskemu sodišču posreduje začasne 
računovodske izkaze Frontexa. Poročilo o proračunskem in finančnem poslovodenju za 
zadevno proračunsko leto se posreduje tudi Evropskemu parlamentu in Svetu Evropske unije. 
Ko izvršni direktor Frontexa prejme ugotovitve Računskega sodišča o začasnih računovodskih 
izkazih agencije, na lastno odgovornost oblikuje dokončne računovodske izkaze in jih predloži 
upravnemu odboru. Ta o dokončnih računovodskih izkazih poda mnenje, ki ga nato izvršni 
direktor, skupaj z dokončnimi računovodskimi izkazi, posreduje Evropski komisiji, 
Evropskemu računskemu sodišču, Evropskemu parlamentu in Svetu Evropske unije ter 
državam, ki so se pridružile izvajanju, uporabi in razvoju šengenskega pravnega reda (Uredba 
Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno sodelovanje na 
zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 30. čl.).  
4.2.7 OCENA 
Upravni odbor Frontexa je v treh letih po začetku izvajanja nalog agencije in nato vsako peto 
leto dolžan naročiti neodvisno zunanjo oceno izvajanja Uredbe Sveta (ES) o ustanovitvi 
Evropske agencije za upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih mejah držav članic 
Evropske unije. Pri ocenjevanju se preveri učinkovitost agencije pri izpolnjevanju njenih nalog, 
oceni se  njen vpliv in način dela. Pri oceni se upoštevajo stališča vseh interesnih skupin na 
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evropski in nacionalni ravni. Rezultate ocenjevanja prejme upravni odbor Frontexa, ta nato 
Evropski komisiji predloži priporočila za spremembo uredbe. Rezultati in priporočila se 
objavijo (Uredba Sveta (ES) o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno 
sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 33. čl.). 
 
4.3 Analiza letnih poročil Frontexa 
4.3.1 POROČILO ZA LETO 2005 
Frontex je postal popolnoma operativen 3. oktobra 2005. Kljub temu so od sredine tega leta 
potekale nekatere aktivnosti, ki so bile temeljni pogoj za začetek operativnih dejavnosti 
agencije ob njenem odprtju. Upravni odbor je na prvi seji sprejel poslovnik in izvolil svojega 
predsednika, njegovega namestnika ter imenoval izvršnega direktorja. Na drugi seji je upravni 
odbor sprejel številne temeljne dokumente, kot so organizacijska struktura in kadrovska 
politika, finančna uredba in organizacijska shema, temeljni program in osnutek načrta za letni 
proračun (Frontex, 2005). 
V prvih treh mesecih delovanja Frontexa je bilo v agenciji zaposlenih 45 ljudi, od tega je bilo 
17 pomožnih uslužbencev, en začasni in 27 dodeljenih nacionalnih strokovnjakov. 40 odstotkov 
osebja je bilo zaposlenega v upravi, 60 odstotkov pa v operativnih enotah32. Upravni odbor je 
sprejel tudi dva sklepa o upravljanju človeških virov33 (Frontex, 2005). 
V poročilu za leto 2005 je Frontex navedel, da agencija v tem letu ni bila finančno neodvisna. 
Proračun za to leto je izvajala Evropska komisija, zaposleni pa so delovali kot odredbodajalci. 
Proračun Frontexa za to leto je bil 2,13 milijona evrov, od tega je bilo porabljenih 1,25 milijona 
evrov, največ za plače zaposlenih in organizacijo sej upravnega odbora (Frontex, 2005). 
Agenciji  je uspelo izpolniti vse glavne naloge iz delovnega programa za to leto (Frontex, 2005). 
 
                                                 
32 Pri Frontexu to razmerje pojasnjujejo z dejstvom, da je agencija šele začela delovati in se zato v upravi kažejo 
večje potrebe po zaposlenih (Frontex, 2005). 
33 Gre za sklep o pravilih za začasno dodeljevanje nacionalnih strokovnjakov v agencijo in sklep o sprejetju 
izvedbenih določb kadrovskih predpisov (Frontex, 2005). 
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4.3.2 POROČILO ZA LETO 2006 
Leto 2006 je bilo prvo leto, ko je Frontex deloval celo leto. Največ pozornosti so, poleg nalog, 
ki jih agenciji predpisuje Uredba o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno 
sodelovanje na zunanjih mejah držav članic Evropske unije, namenili proračunskim in 
kadrovskim vprašanjem. Upravni odbor je med drugim sprejel okvirni sklep o sodelovanju 
agencije s tretjimi državami (Frontex, 2006, str. 4). 
Do konca leta 2006 je imela agencija 72 zaposlenih. Delovni program agencije se je razširil 
(Frontex, 2006, str. 5). To leto se je prvič povečal proračun agencije, in sicer z 12,4 milijona 
evrov na 19,2 milijona evrov. Porabljenih je bilo 85 odstotkov proračuna. Del leta 2006 je 
Frontex lahko s svojim proračunom upravljal z določenimi omejitvami, 1. oktobra pa je bila 
agenciji priznana finančna neodvisnost (Frontex, 2006, str. 21–22). 
Leta 2006 je agencija z vsemi nacionalnimi upravami držav članic EU sklenila sporazume o 
partnerstvu. Ti določajo okvire sodelovanja, so za vse partnerje enaki, njihov namen pa je izogib 
dolgotrajnim postopkom pri izvajanju skupnih operacij. Upravni odbor je določil postopek za 
sprejemanje odločitev glede operativnih nalog. Ta ima štiri stopnje: analizo tveganja ali predlog 
države članice, pripravo operativne pobude, pripravo operativnega načrta in izvedbo ter oceno 
ali določitev nadaljnjih ukrepov. Leta 2006 je bila vzpostavljena tudi tako imenovana mreža za 
analizo tveganja. Njen namen je, da bodo strokovnjaki za analizo tveganj iz držav članic EU še 
naprej zagotavljali podporo enoti za analizo tveganja agencije. V letu 2006 je Frontex na 
podlagi analize tveganja izvedel 15 skupnih operacij, od tega je izvajanje petih prenesel v 
naslednje leto. Frontex je začel izvajati tako imenovane poskusne projekte, s katerimi želi 
preskusiti ali razviti nove elemente na področju upravljanja meja34. Agencija je državam 
članicam EU pomagala v štirih skupnih operacijah, sestavila je 15 analiz tveganja in dva interna 
biltena. Svojo nalogo, da pomaga državam članicam pri usposabljanju mejnih straž, je Frontex 
izpolnil prek tako imenovanih koordinatorjev za usposabljanje. V letu 2006 je agencija začela 
tudi s posodabljanjem učnega načrta za usposabljanje pripadnikov mejnih straž (Frontex, 2006, 
str. 8–18). 
                                                 
34 Eden od takih projektov je na primer študija izvedljivosti o krepitvi spremljanja in nadzora nad južno morsko 
mejo EU. Frontex je k tej nalogi pozval Svet Evropske unije (Frontex, 2006). 
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V letu 2006 je Frontex vzpostavil odnose z nekaterimi prihodnjimi državami članicami, 
državami kandidatkami in sosednjimi državami35. Vzpostavljeni so bili tudi nekateri neuradni 
stiki36. Ker je Frontex to leto šele dobro začel delovati, je bil velik del dejavnosti na področju 
zunanjih odnosov posvečen seznanjanju ustreznih držav in organov z agencijo. Z Evropskim 
policijskim uradom Europol je bil sklenjen memorandum o sodelovanju (Frontex, 2006, str. 
19–20). 
4.3.3 POROČILO ZA LETO 2007 
11. julija 2007 je bila sprejeta Uredba o vzpostavitvi mehanizma za ustanovitev skupin za hitro 
posredovanje na mejah. S tem je Frontex dobil novo nalogo, in sicer da na zahtevo države 
članice EU, ki se sooča s pritiskom na njeno mejo razporedi skupino za hitro posredovanje. V 
tem letu je agencija še naprej sklepala partnerske odnose z drugimi agencijami v EU, tretjimi 
državami ali mednarodnimi organizacijami. Leta 2007 je Evropska komisija začela ocenjevati, 
kako agencija izpolnjuje svoje naloge (Frontex, 2007, str. 7–9). 
Frontex se je s petimi državami začel pogajati o delovnih dogovorih, z eno državo je tak 
dogovor podpisal. Še naprej je razvijal sodelovanje z Evropskim policijskim uradom Europol, 
tesnejše odnose pa je vzpostavil tudi z nekaterimi drugimi agencijami v EU na področju 
pravosodja, svobode in varnosti, sodeloval je tudi z nekaterimi mednarodnimi organizacijami 
(Frontex, 2007, str. 9–10). 
To leto je bila agencija prvič celo leto finančno neodvisna, imela je 42 milijonov evrov 
proračuna. Povečalo se je tudi število zaposlenih, za 57 (Frontex, 2007, str. 11). 
V primerjavi s prejšnjim letom se je leta 2007 povečalo število skupnih operacij, število 
poskusnih projektov pa je ostalo približno enako (Frontex, 2007, str. 17). Opravljenih je bilo 
15 ocen tveganja in nevarnosti, objavljeni so bili trije bilteni (Frontex, 2007, str. 40–46). 
4.3.4 POROČILO ZA LETO 2008 
Agencija je v zunanje odnose z mednarodnimi organizacijami in nekaterimi drugimi agencijami 
v EU vpeljala nov pristop, tako imenovano mreženje. Frontex je svojo pozornost na tem 
                                                 
35 Različni dogovori so bili sklenjeni z Bolgarijo, Romunijo, Hrvaško, Turčijo in Poljsko. 
36 Z Marokom, Mavretanijo, Senegalom, Zelenortskimi otoki, Gambijo, Gvinejo in Nigerijo. 
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področju usmeril na Zahodni Balkan, začel je pogajanja o delovnih dogovorih s štirim državami 
s tega območja in še z dvema drugima državama (Frontex, 2008, str. 12–13).  
Vpeljana je bila nova organizacijska struktura, in sicer se oblikuje dodatna strukturna raven. To 
je agenciji omogočilo večjo učinkovitost, boljše sodelovanje in prispevalo k dobremu 
poslovodenju. Ustanovljena sta bila dva oddelka; situacijski center in operativni oddelek 
(Frontex, 2008, str. 13–15).  
Proračun agencije se je v primerjavi z letom 2007 povečal za skoraj 70 odstotkov, število 
zaposlenih pa za več kot 40 odstotkov. Proračun je znašal 70,4 milijona evrov, vseh zaposlenih 
pa je bilo 181 (Frontex, 2008, str. 15–17). 
4.3.5 POROČILO ZA LETO 2009 
Predsednik upravnega odbora Frontexa je v poročilu agencije za leto 2009 zapisal, da je to leto 
zaznamovala konsolidacija kadrovskega in proračunskega razvoja, poudarek pa je bil na 
operativnih dejavnostih. To leto je bila agencija tudi prvič ocenjena37, na podlagi ocene so bila 
pripravljena in izdana priporočila za Evropsko komisijo, med drugim možne spremembe uredbe 
o Frontexu. Leta 2009 je bil prvič sprejet večletni načrt dela agencije, in sicer za tri leta, od leta 
2010 do 2013 (Frontex, 2009). 
Še isto leto kot je upravni organ Frontexa prejel rezultate zunanje ocene dela agencije so se 
nekatera priporočila že začela izvajati. Šlo je za operativna in strukturna vprašanja, ki so bila 
lahko rešena brez sprememb pravne podlage. Ker pomanjkljivosti institucionalnega okvira, ki 
so se pokazale, ni bilo mogoče odpraviti brez sprememb ustanovne uredbe, je upravni odbor 
leta 2009 začel sodelovati z Evropsko komisijo, da bi Svetu Evropske unije in Evropskemu 
parlamentu predložil predlog spremembe uredbe o Frontexu (Frontex, 2009, str. 8). 
Poleg sprememb uredbe o Frontexu se je v letu 2009 začelo nakazovati, da se agenciji v 
prihodnjih letih obetajo nove pristojnosti in naloge ter okrepljena vloga. Začela je veljati 
Lizbonska pogodba, sprejet je bil Stockholmski program, predlagani sta bili odločba Sveta o 
vzpostavitvi ocenjevalnega mehanizma za spremljanje uporabe šengenskega pravnega reda in 
sprememba Uredbe Sveta o vzpostavitvi mreže uradnikov za zavezo za priseljevanj. V poročilu 
                                                 
37 Podrobnejša analiza zunanje ocene dela agencije Frontex sledi v nadaljevanju magistrskega dela. 
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agencije za leta 2009 je navedeno, da lahko Frontex v prihodnosti pričakuje regionalizacijo 
agencije (Frontex, 2009, str. 6–9). 
Frontex je leta 2009 sklenil sedem delovnih dogovorov s tretjimi državami, v svoje delovanje 
je vse bolj vključeval pristojne organe tretjih držav, s katerimi je imel sklenjene delovne 
dogovore. V skupne operacije, ki za Frontex predstavljajo najnaprednejšo obliko sodelovanja, 
so bile vključene nove partnerske države. Z Europolom se je Frontex dogovoril o načrtu 
sodelovanja za dodatno okrepitev partnerstva med institucijama, z Interpolom je sklenil delovni 
dogovor, z Mednarodno organizacijo za migracije pa podpisal načrt sodelovanja. Z Evropsko 
agencijo za varnost v pomorskem prometu in Agencijo Skupnosti za nadzor ribištva je bil 
sprejet tristranski sporazum (Frontex, 2009, str. 9–12). 
Proračun Frontexa se je leta 2009 v primerjavi s prejšnjim letom povečal za četrtino in je znašal 
88,3 milijona evrov. To leto je bilo ocenjeno kot leto nepretrgane in hitre rasti. Proračun je bil 
načeloma porabljen v celoti, neporabljenega ga je ostalo 7 odstotkov. Konec leta je imela 
agencija 226 članov osebja, kar je 25 odstotno povečanje v primerjavi z leto 2008 (Frontex, 
2009, str. 22–24). 
4.3.6 POROČILO ZA LETO 2010 
Upravni odbor Frontexa je v poročilu za leto 2010 kot najpomembnejše dogodke tega leta 
izpostavil spremembo uredbe o agenciji Frontex38, evropski dan mejne straže, ustanovitev 
prvega Frontexovega operativnega urada v grškem mestu Pirej, prvo razporeditev skupine za 
hitro posredovanje in sprejetje smernic za zagotovitev, da vse države članice, ki sodelujejo v 
skupnih operacijah, enotno uporabljajo mednarodne določbe o pravicah beguncev in 
človekovih pravicah (Frontex, 2010, str. 4). 
Leta 2010 je Frontex sklenil tri nove delovne dogovore, sicer je bilo leto v znamenju izvajanja 
in utrjevanja že sklenjenih dogovorov (Frontex, 2010, str. 10). 
Leta 2010 se je proračun Frontexa povečal za 5,2 odstotka in je znašal 92,8 milijona evrov. V 
tem letu je bilo zaposlenih 74 ljudi, skupno je imel Frontex 294 zaposlenih, kar je 30 odstotkov 
več kot leta 2009 (Frontex, 2010, str. 19–22). 
                                                 
38 Zaradi pogajanj o spremembah je bila uredba sprejeta leta 2011 (Frontex, 2011, str. 4). 
47 
 
4.3.7 POROČILO ZA LETO 2011 
Leta 2011 je bila glavni mejnik v delovanju Frontexa sprememba ustanovne uredbe agencije. 
Konec leta je začela veljati Uredba o spremembi uredbe o ustanovitvi agencije Frontex. Z njo 
je Frontex dobil nove pristojnosti in naloge39 (Frontex, 2011, str. 15). 
Leta 2011 je Frontex sklenil dva delovna sporazuma, z eno državo in eno mednarodno 
organizacijo. Do zdaj sklenjena partnerstva in sodelovanja je še okrepil (Frontex, 2011, str. 16). 
Agencija je spomladi 2011 uspešno zaključila prvo operacijo skupine za hitro posredovanje na 
mejah, a so nestabilne politične razmere v Severni Afriki ob tako imenovani afriški pomladi in 
okrepljeni migracijski tokovi proti Evropi nakazali, da obstaja velika potreba po nadaljnjem 
razvoju mehanizma (Frontex, 2011, str. 17). 
Spopadanje agencije z novimi izzivi je zahteval odziv tudi na finančnem področju. Evropska 
komisija je kot odziv na izredne razmere v Sredozemlju k proračunu Frontexa prispevala 
dodatnih 30 milijonov evrov. Proračun se je s tem povečal za dobrih 27 odstotkov in je znašal 
118,2 milijona evrov. Brez sredstev Evropske komisije bi se proračun zmanjšal za 7 odstotkov. 
Konec leta 2011 so bili v Frontexu zaposleni 304 ljudje, to je tri odstotno povečanje v primerjavi 
z letom 2010 (Frontex, 2011, str. 24–28). 
4.3.8 POROČILO ZA LETO 2012 
Leto 2012 je bilo prvo leto, ko je celo leto veljala spremenjena uredba o ustanovitvi Frontexa, 
zato je bila agencija osredotočena predvsem na izvajanje novih pristojnosti in nalog. Nakazovati 
se je začel tudi nadaljnji razvoj agencije, saj so se nadaljevala pogajanja o uredbi o programu 
Eurosur, s katero naj bi bil zagotovljen pravni okvir za evropski sistem nadzorovanja meja 
(Frontex, 2012, str. 6). 
Frontex je leta 2012 sklenil delovna sporazuma z dvema državama. S Turčijo, s katero so 
pogajanja o sklenitvi takega dogovora potekala že skoraj od ustanovitve Frontexa, je podpisal 
memorandum o soglasju. Podpisal je delovni sporazum z Evropskim azilnim podpornim 
uradom in Uradom Združenih narodov za droge in kriminal (Frontex, 2012, str. 6–7). 
                                                 




Končni proračun za leto 2012 je znašal 89,6 milijona evrov, kar je 24-odstotno zmanjšanje v 
primerjavi s prejšnjim letom. Pri tem je potrebno upoštevati, da so bila leta 2011 Frontexu 
dodeljena dodatna sredstva v višini 31,8 milijona evrov za odziv na severnoafriško krizo. Leta 
2012 so bila dodeljena proračunska sredstva večja od sredstev iz prvotnega proračuna iz leta 
2011 pred njegovo spremembo. Konec leta 2012 je bil v Frontexu zaposlen en človek manj kot 
leta 2011, in sicer 303 (Frontex, 2012, str. 13–14). 
4.3.9 POROČILO ZA LETO 2013 
Leto 2013 je Frontexu prineslo veliko dinamike predvsem na pravnem področju. To leto je 
zaznamovala migrantska tragedija v Sredozemskem morju, ki je v ospredje postavila tudi 
delovanje Frontexa. Evropska komisija je konec leta predlagala različne takojšnje praktične 
rešitve za dopolnitev tekočih dejavnosti agencije v Sredozemlju. Sprejeta je bila uredba o 
Evropskem sistemu varovanja meja – Eurosur. S tem je bil vzpostavljen mehanizem, ki 
pristojnim organom držav članic EU omogoča, da si med sabo in s Frontexom izmenjujejo 
informacije in tako izboljšajo ozaveščenost o razmerah na zunanjih mejah držav članic ter 
povečajo svojo odzivno zmogljivost pri nadzoru meja in boju proti čezmejnemu kriminalu. Na 
delovanje Frontexa je vplivala še nekatera druga zakonodaja, ki je bila sprejeta to leto: končana 
je bila druga faza sprejemanja skupnega evropskega azilnega sistema, sprejeta je bila 
pomembna uredba o spremembah v zvezi z vizumsko zakonodajo EU, spremenjen je bil 
šengenski ocenjevalni mehanizem40 (Frontex, 2013, str. 8–10). 
Delovni dogovor je bil sklenjen z eno državo, partnerstva in sodelovanja z organi tretjih držav 
se krepijo. To je najbolj vidno zlasti pri izmenjavi informacij, usposabljanju, skupnih 
operativnih dejavnostih ter raziskavah in razvoju (Frontex, 2013, str. 11). 
Končni proračun za leto 2013 je znašal 94 milijonov evrov in je bil za slabih 5 odstotkov višji 
kot leta 2012. Število zaposlenih je ostalo približno enako, konec leta je agencija zaposlovala 
302 človeka (Frontex, 2013, str. 37). 
 
 
                                                 
40 Ta prvič predvideva vlogo agencij EU, zlasti Frontexa. Nalaga ji, da izdela dve analizi tveganja na leto (Frontex, 
2013, str. 10). 
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4.3.10 POROČILO ZA LETO 2014 
Leto 2014 je zaznamoval začetek migrantske krize, ki velja za najhujšo po drugi svetovni vojni. 
Frontex je ob tem odigral pomembno vlogo. Poleg pomoči državam članicam EU na zunanjih 
mejah je dosegel tudi številne uspehe v okviru svojih drugih osnovnih dejavnosti, med drugim 
je bila razširjena skupina evropske mejne policije. Začela je veljati Uredba o določitvi pravil za 
varovanje zunanjih morskih meja. Ta je določila pravila za varovanje zunanjih morskih meja 
med skupnimi operacijami, ki jih usklajuje Frontex, vključno z odkrivanjem, reševanjem in 
izkrcanjem oseb (Frontex, 2014, str. 3–6). 
Frontex je to leto sklenil dogovore o načrtu sodelovanja s tremi državami in začel sodelovati z 
Evropskim azilnim podpornim uradom (Frontex, 2014, str. 10). 
Končni proračun je bil leta 2014 približno enak kot leta 2013, znašal je 93,4 milijona evrov. 
Frontex je leta 2014 zaposloval 315 ljudi, a se je ob tem zavezal, da bo v prihodnjih v petih 
letih za 5 odstotkov zmanjšal število svojih začasnih uslužbencev. Stopnja zaposlovanja v 
agenciji je kljub zahtevanemu zmanjšanju še vedno visoka, predvsem zaradi visoke stopnje 
kroženja zaposlenih (Frontex, 2014, str. 27–32). 
4.3.11 POROČILO ZA LETO 2015 
Leta 2015 je Frontex praznoval deseto obletnico ustanovitve, predsednik upravnega odbora in 
izvršni direktor agencije sta ga v splošnem poročilu označila kot najzahtevnejše obdobje od 
ustanovitve agencije. Migrantski pritisk na Evropo je doživel vrhunec, nacionalne zmogljivosti 
in zmogljivosti akterjev EU pa so bili obremenjeni do skrajne meje. EU je delovala na krizni 
ravni, zato je bila okrepljena tudi vloga Frontexa (Frontex, 2015, str. 4). 
Kot odziv na migrantsko krizo je Evropska komisija pripravila predloge ukrepov za varovanje 
meja EU, učinkovitejše upravljanje migracij in izboljšanje notranje varnosti EU. Med ukrepi je 
bilo predvideno tudi preoblikovanje Frontexa, agencija bi dobila močno razširjena pooblastila 
(Frontex, 2015, str. 10). 
Upravni odbor Frontexa je sprejel sklep, da lahko agencija tretji državi partnerki pošlje svojega 
prvega uradnika za zvezo, poslan je bil v Turčijo. Frontex je z Europolom podpisal sporazum 
o operativnem sodelovanju (Frontex, 2015, str. 12). 
50 
 
Frontexu je bilo naloženo, da vzpostavi žariščne točke in ustanovi regionalne skupine EU za 
posredovanje v Grčiji in Italiji. Do konca leta 2015 so delovale ali so bile pripravljene na 
začetek delovanja štiri žariščne točke (Frontex, 2015, str. 13).  
Prvotni proračun Frontexa za leto 2015 je znašal 114 milijonov evrov, a je bil zaradi izrednih 
razmer trikrat spremenjen. Končni proračun je znašal 143,3 milijonov evrov. To je več kot 50-
odstotno povečanje v primerjavi z letom 2014. Konec leta 2015 je bilo v Frontexu zaposlenih 
308 ljudi (Frontex, 2015, str. 34–38). 
4.3.12 POROČILO ZA LETO 2016 
Septembra leta 2016 je Evropsko agencijo za upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih 
mejah držav članic nadomestila Evropska agencija za mejno in obalno stražo. Ker sem svoje 
raziskovanje, kot sem napisala že v začetku magistrskega dela, omejila do tega obdobja in ker 
Frontex za leto 2016 do oddaje magistrskega dela še ni izdal poročila, sem svojo analizo 
zaključila z analizo poročila za leto 2015. 
 
4.4 Analiza amandmajev uredbe o Frontexu 
Še preden je Frontex postal Evropska agencija za mejno in obalno stražo, je bila zakonodaja, ki 
je urejala njegovo delovanje, dvakrat revidirana. Prvič leta 2007, ko je bil z uredbo vzpostavljen 
mehanizem za ustanovitev skupin za hitro posredovanje na mejah in urejene naloge in 
pooblastila gostujočih uradnikov. S tem je bilo državam članicam EU omogočeno, da uporabijo 
vire, ki jih je dala na razpolago druga država članica. To opremo (kot so na primer letala, 
helikopterji, mobilne radarske enote in druga tehnična oprema) naj bi sicer uporabljale le države 
članice, a jo je v skupnih operacijah uporabljal tudi Frontex (Rojo, 2017). Država članica lahko 
tudi zaprosi, da Frontex na njene meje pošlje skupine za hitro posredovanje, ki jih sestavljajo 
strokovnjaki iz drugih držav članic in za določen čas pomagajo nacionalnim mejnim stražam. 
Države članice morajo zagotoviti ustrezno število pripadnikov mejnih straž, Frontex pa mora 
pri določitvi profilov in števila pripadnikov mejnih straž, ki jih je treba zagotoviti skupinam za 
hitro posredovanje na mejah, upoštevati razlike v velikosti držav članic in v tehnični 
specializiranosti njihovih mejnih straž. Frontexu je bilo naloženo, da vzpostavi mehanizem za 
ustanovitev skupin za hitro posredovanje na mejah, nato pa usklajuje, oblikuje, usposablja in 
razporeja te skupine (Uredba Evropskega parlamenta in Sveta o vzpostavitvi mehanizma za 
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ustanovitev skupin za hitro posredovanje na mejah in o spremembah Uredbe Sveta glede tega 
mehanizma ter o ureditvi nalog in pooblastil gostujočih uradnikov, 2007). 
 Druga revizija mandata in pristojnosti Frontexa je bila leta 2011. Takrat je sprememba Uredbe 
o ustanovitvi Frontexa okrepila operativne zmogljivosti agencije in njeno avtonomijo, državam 
članicam pa naložila, da vsako leto zagotovijo minimalni letni prispevek tehnične opreme 
(Rojo, 2017). EU si je tudi zadala cilj, da postopoma vzpostavi koncept skladnega upravljanja 
meja. V skladu s tem ciljem je bila tudi okrepitev vloge Frontexa, da lahko države članice 
podpira pri izvajanju omenjenega koncepta. Evropska komisija je leta 2009 v tako imenovanem 
Stockholmskem programu pozvala k razjasnitvi in okrepitvi vloge Frontexa pri upravljanju 
zunanjih meja. Zato je bilo treba prilagoditi mandat Frontexa, da bi se okrepile zlasti njegove 
operativne zmogljivosti. Te naj se okrepijo s tehničnimi sredstvi, ki so na voljo in jih zagotovijo 
države članice (Uredba Evropskega parlamenta in sveta o spremembah Uredbe Sveta št. 
2007/2004 o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje operativnega sodelovanja na 
zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 2011). Nova zakonodaja je predvidevala tudi, da 
Frontex vzpostavi skupine pripadnikov mejnih straž, države članice pa v te skupine prispevajo 
usposobljene pripadnike. Frontex za obdobje šestih mesecev lahko določi,  kam in za kako 
dolgo bodo gostujoči uradniki razporejeni (Rojo, 2017). Sprememba Uredbe o Frontexu 
predvideva tudi nekatere dopolnitve na področju poročanja, analiz ocene tveganja in raziskav. 
Na področju vračanja državljanov tretjih držav je bilo Frontexu naloženo, da zagotovi 
usklajevanje ali organizacijo skupnih operacij vračanja, opredeli najboljšo prakso za pridobitev 
potnih listin in določi kodeks ravnanja (Uredba Evropskega parlamenta in sveta o spremembah 
Uredbe Sveta št. 2007/2004 o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje operativnega 
sodelovanja na zunanjih mejah držav članic Evropske unije, 2011). 
 
4.5 Analiza neodvisnih zunanjih ocen Frontexa 
4.5.1 NEODVISNA ZUNANJA OCENA IZ LETA 2009 
V neodvisni zunanji oceni Frontexa leta 2009 je bilo ugotovljeno, da je ocena izvajanja uredbe 
o Frontexu praktično nemogoča, saj je agencija šele v začetni fazi svojega razvoja. Rezultati 
implementacije uredbe zato še niso bili merljivi. Kljub temu je bilo ugotovljeno, da je Frontex 
ukrepe EU glede integriranega upravljanja evropskih meja pri svojem vsakodnevnem delovanju 
izvrševal do različnih stopenj, najbolj uspešen je bil pri usposabljanju, skupnih operacijah in 
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analizah tveganja, najmanj pa pri sodelovanju s tretjimi državami in spremljanju raziskav. 
Frontex je razvil odnose z Evropsko komisijo, Evropskim parlamentom in državami članicami 
EU ter tako pripomogel k prepoznavnosti agencije in upoštevanju pridobljenega strokovnega 
znanja pri sprejemanju odločitev na evropski ravni. Frontex je z rednimi srečanji držav članic 
in pridruženih članic, na katerih so razpravljali o mejnih vprašanjih, pripomogel k višji ravni 
usklajenega delovanja med državami članicami glede mejnih vprašanj. Glede tehnične podpore 
in strokovnega znanja je bilo ugotovljeno, da je bil Frontex Evropski komisiji in državam 
članicam EU na razpolago na vseh področjih, ki so navedena v uredbi. Pred ustanovitvijo 
Frontexa so si države članice le redko izmenjevale opremo in osebje za varovanje zunanjih 
meja. Ker je bilo po ustanovitvi Frontexa to bolj pogosto, je bilo ugotovljeno, da je agencija 
spodbujala solidarnost med državami članicami. V splošnem je bilo ugotovljeno, da je Frontex 
Uredbo o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje in operativno sodelovanje na zunanjih 
mejah držav članic EU začel izvajati razmeroma hitro, a izvajanje še ni bilo dokončano na 
področju administrativnih vprašanj, kot so na primer kadrovska pravila, dogovor o sedežu 
agencije in reševanje nekaterih finančnih zadev. Pričakovanja glede Frontexa so bila zelo velika 
in že to dejstvo je spodbuda za nadaljnji razvoj agencije. Takrat veljavna uredba o Frontexu je 
postavila določene omejitve mandatu agencije. Priporočeno je bilo, da te omejitve države 
članice in zaposleni pri Frontexu spoštujejo ali pa bi se moral v sodelovanju z Svetom Evropske 
unije, Evropsko komisijo in Evropskim parlamentom razširiti mandat Frontexa (Cowi, 2009, 
str. 72–74). 
Na področju sodelovanja Frontexa z drugimi organizacijami je bilo v neodvisni zunanji oceni 
leta 2009 ugotovljeno, da je Frontex sklenil delovne dogovore z Evropskim policijskim uradom 
Europolom, Visokim komisariatom Združenih narodov za begunce in Mednarodno 
organizacijo za migracije. Čeprav je Frontexova glavna naloga usklajevanje aktivnosti držav 
članic, pa se je pogosto pričakovalo, da bo agencija rešila problem nelegalnih migracij. 
Ugotovljeno je bilo, da pred ustanovitvijo Frontexa med državami članicami ni bilo 
usklajevanja in izmenjave informacij o najboljših praksah, delo Frontexa pa je izboljšalo to 
sodelovanje, kar je bila dodana vrednost za vse države članice. Na tem področju je Frontex 
dosegal dobre rezultate že od samega začetka, kljub temu je bilo ugotovljeno, da bi se z več 
osebja in drugimi sredstvi lahko še izboljšal. Glede sodelovanja s tretjimi državami je bilo 
ugotovljeno, da pravna podlaga Frontexu omogoča veliko širše sodelovanje kot je bilo izvedeno 
v praksi. Na tem področju je imel Frontex zelo omejen vpliv na politično odločanje, saj so 
države članice raje videle, da se je agencija osredotočala na praktično in operativno 
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sodelovanje, politiko pa pustila v rokah držav članic EU in Evropske komisije. Ugotovljeno je 
bilo, da Frontexova sredstva niso ustrezala strateškemu pomenu njegove dejavnosti. Z 
dodeljenimi kadrovskimi in finančnimi viri agencija ni mogla dosegati zastavljenih ciljev 
(Cowi, 2009, str. 61–62). 
Neodvisna zunanja ocena je leta 2009 Frontexu dala priporočila glede treh splošnih področij. 
Poročila agencije bi morala odražati in ocenjevati uspešnost agencije po jasnejših kazalnikih. 
Kot prednostno nalogo bi si moral Frontex zadati izvajanje svojega informacijskega sistema, 
da bi zagotovil varno komunikacijo s podobnimi sistemi znotraj in zunaj EU. Frontex bi moral 
spodbujati enoten pristop na področju azila, migracij in drugih postopkov, pri katerih je 
potrebno spoštovati človekove pravice (Cowi, 2009, str. 75).  
4.5.2 NEODVISNA ZUNANJA OCENA IZ LETA 2015 
V neodvisni zunanji oceni iz leta 2015 je bilo ugotovljeno, da je Frontex uspešno izvajal svoje 
operativne naloge. Zagotovil je dovolj virov za izvajanje skupnih operacij in operacij vračanja, 
analize tveganja so bile opravljene pravočasno, bile so točne in relevantne. Kljub temu so na 
nekaterih področjih še možne izboljšave. Cilji in obseg skupnih operacij bi morali biti jasneje 
določeni, pri koordinaciji in organizaciji operacij vračanja pa bi moral Frontex še bolj aktivno 
sodelovati. Operativne dejavnosti Frontexa so pozitivno prispevale k skupnemu upravljanju 
zunanjih meja EU, saj so imele pozitiven učinek na krepitev in racionalizacijo sodelovanja 
mejnih organov držav članic, s tem pa so izboljšale tudi koordinacijo in učinkovitost upravljanja 
zunanjih meja držav članic. Prav tako so Frontexove operativne dejavnosti in analize tveganja 
pripomogle k učinkoviti, visoki in enotni ravni kontrole na zunanjih mejah EU, k varnemu 
prehajanju potnikov in večji dodane vrednosti pri upravljanju mej držav članic (Ramboll, 2015, 
str. 96).   
Dejavnosti Frontexa so pripomogle k izboljšanju zmogljivosti evropskih mejnih straž, 
izboljšanju dostopa do ustreznih tehničnih in kadrovskih virov za operacije na zunanjih mejah 
ter izboljšanju znanja in razvoju tehnične opreme za mejni nadzor. Tudi na področju dejavnosti 
za krepitev zmogljivosti ocena ugotavlja, da so še potrebne izboljšave, a te niso bistvene 
(Ramboll, 2015, str. 97). 
V skladu s svojim mandatom je Frontex vzpostavil sistem za nadzor zunanjih meja EU Eurosur. 
Ta je bil še vedno v fazi razvoja in dopolnjevanja, zato je bilo ugotovljeno, da bi bila njegova 
ocena prezgodnja. Je bilo pa na področju tako imenovanih horizontalnih dejavnosti Frontexa 
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ocenjeno njegovo sodelovanje z drugimi agencijami EU, mednarodnimi organizacijami in 
tretjimi državami. Tu je predvsem izstopal odnos s slednjimi, saj je bil od države do države zelo 
različen. Na tem področju bo v prihodnosti potrebnih še kar nekaj izboljšav. Poleg tega bo moral 
Frontex okrepiti tudi sodelovanje z drugimi agencijami EU, predvsem glede izmenjave 
informacij (Ramboll, 2015, str. 98–99).  
Neodvisna zunanja ocena je leta 2015 še ugotovila, da so se začele okoliščine, v katerih deluje 
Frontex, vse bolj spreminjati. Vse več je bilo nezakonitih migracij, ki bodo na evropski ravni 
zahtevale celovit in usklajen odgovor. Vsi zbrani podatki so pokazali, da se bo morala vloga 
Frontexa v prihodnosti še okrepiti, saj pretok ljudi eksponentno narašča, vse bolj se krepi tudi 
grožnja organiziranega kriminala in terorizma. Frontexu so bila zato dana naslednja priporočila: 
potrebno je vzpostaviti skupni in posodobljeni koncept integriranega upravljanja meja in 
razjasniti Frontexovo vlogo pri implementaciji tega koncepta, Frontexovo zakonodajno 
podlago je potrebno revidirati in konsolidirati, Frontexu je potrebno zagotoviti zadostna 
finančna in kadrovska sredstva, potreben je tudi razmislek, ali je izvedljiva ustanovitev 





Slika 4.1: Proračun agencije Frontex v milijonih evrov med leti 2005 in 2015 
 
 















































Sistem administracije v EU je bil v zadnjih letih podvržen temeljiti preobrazbi. Od 90. let 
prejšnjega stoletja je bilo za spopadanje s sodobnimi izzivi, kot so širitev EU na vzhod, vse 
večja odgovornost in gospodarska globalizacija ustanovljenih več kot 25 agencij EU. A te ne 
delujejo kot samostojne entitete, ampak so vtkane v administrativna omrežja na evropski in 
nacionalni ravni. In tako kot so agencije EU heterogene po svojih pristojnostih, strukturi in 
funkciji, se razlikujejo tudi po tem, kako avtonomne so in kakšno odgovornost imajo, saj ta dva 
pojma nista definirana v evropski zakonodaji (Saurer, 2009, str. 487). 
Regulatorne agencije, na katere je EU prenesla nekaj svojih izvajalskih funkcij, so sicer delno 
pregnale dvome o neučinkovitosti agencij, a so hkrati odprle Pandorino skrinjico težav 
povezanih z njihovo avtonomijo in odgovornostjo. Ta dva pojma sta namreč v primeru agencij 
EU neločljivo povezana. Odgovornost postane pomembna prav v situacijah, ko je neka agencija 
neodvisna, predpostavljeni organ pa se je odpovedal neposrednemu nadzoru nad njo. V 
primerih, v katerih je bila agencijam podeljena visoka stopnja avtonomije, je potrebno 
vzpostaviti tudi mehanizme odgovornosti, da se bi se izognili zlorabi moči. A agencije, ki niso 
popolnoma avtonomne tudi ne morejo biti popolnoma odgovorne za svoje odločitve in dejanja. 
Moči se ne da ločiti od odgovornosti in tisti organ, ki sprejme odločitev, je zanjo tudi odgovoren 
(Busuioc, 2009, str, 1, 26–29).   
Kot sem zapisala že v začetku magistrskega dela, so regulatorne agencije EU pogosto zaznane 
kot politični igralci z veliko avtonomije, nikomur pa naj ne bi bile zares odgovorne. To 
posplošeno trditev sem konkretizirala s tremi teoretičnimi predpostavkami. Visoka stopnja 
odgovornosti agencije lahko poveča stopnjo avtonomije agencije, saj imajo predpostavljeni 
organi občutek, da imajo agencijo pod nadzorom in ji lahko razširijo mandat. Po drugi strani pa 
lahko visoka stopnja odgovornosti agencije omeji njeno avtonomijo, saj agencija ne more 
sprejemati strokovnih odločitev in posledično izgubi zaupanje. Predpostavljeni organi ji zato 
ne podelijo novih nalog. Tretja predpostavka pa temelji na trditvi, da se visoka stopnja 
odgovornosti pričakuje od agencij, ki iz kakršnih koli razlogov niso dokazale, da jim 
predpostavljeni organ lahko zaupa in jim podeli visoko stopnjo avtonomije. V tem primeru se 
agencije vrtijo v začaranem krogu premajhne avtonomije in prevelike odgovornosti (Busuioc, 
2001, str. 862–863).  
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Na teh predpostavkah sem si zastavila raziskovalno vprašanje, ali neprimerno oblikovan sistem 
odgovornosti agencije Frontex znižuje stopnjo avtonomije te agencije. Raziskovalno vprašanje 
sem natančneje razdelala s šestimi podvprašanji. V nadaljevanju zaključnega dela magistrske 
naloge bom s pomočjo opravljene analize odgovorila nanje in nato podala še končen sklep. 
Prvi sklop zastavljenih raziskovalnih podvprašanj se nanaša na avtonomijo agencije Frontex. 
Iz analize letnih poročil med leti 2005 in 2015 lahko grobo ocenim, da je agencija delno 
avtonomna. Frontex je z Uredbo o ustanovitvi Evropske agencije za upravljanje operativnega 
sodelovanja na zunanjih mejah držav članic Evropske unije ustanovil Svet Evropske unije, v 
njej so določeni mandat in naloge agencije. Frontex je bil ustanovljen z namenom usklajevanja 
operativnega sodelovanja na mejah držav članic, njegove glavne naloge pa so skupne operacije 
in operacije vračanja, usposabljanje, ocene tveganja, raziskave ter izmenjava informacij. 
Upravni odbor ima nalogo, da sprejme delovni program agencije, ki ga pripravi izvršni direktor. 
Ta navadno določa strateške cilje in rezultate, ki ji želi agencija doseči v prihodnjem letu, 
odobriti pa ga morata tudi Evropski parlament in Evropska komisija. Pri izpolnjevanju nalog 
lahko Frontex sodeluje z drugimi igralci. Kot je razvidno iz analize letnih poročil se je Frontex 
povezal tako z igralci na evropski ravni (npr. Europolom) in nadnacionalni ravni (npr. 
Združenimi narodi), delovne dogovore pa je sklepal tudi z državami izven EU. Frontex se 
financira s pomočjo prispevkov Evropske skupnosti in držav, nima pa lastnih finančnih virov. 
Izvršni direktor pripravi načrt proračuna, tega pa potrdijo upravni odbor, Evropska komisija in 
države članice. Kadrovsko politiko sicer sprejema upravni odbor Frontexa, a mora biti ta v 
okviru proračuna. Kljub temu je iz slik 4.1 in 4.2 razvidno, da je tako proračun Frontexa kot 
tudi število zaposlenih v preučevanem obdobju skoraj ves čas naraščalo. Če torej na agencijo 
Frontex pogledamo skozi prizmo štirih vrst avtonomije – politične, kadrovske, finančne in 
pravne – lahko ocenimo, da je Frontex najbolj avtonomen kadrovsko, pri zaposlovanju in 
odpuščanju ter pravno, pri sklepanju dogovorov z drugimi igralci. Politično je le delno 
avtonomen, saj so njegove naloge določene z uredbo, delno lahko avtonomno določa svoje cilje, 
a tudi za te potrebuje potrditev predpostavljenih organov. Finančno je Frontex povsem odvisen, 
saj ne ustvarja lastnih virov, lahko pa z njimi avtonomno razpolaga. 
Agencija Frontex je do predpostavljenih organov formalno upravljavsko, politično, pravno in 
finančno odgovorna. A ti nimajo neposrednega vpliva na vsakodnevno delovanje agencije. 
Frontex ima upravljavsko odgovornost do Sveta Evropske unije, ki je Frontex z uredbo 
ustanovil. Njegov vpliv se še najbolj kaže prek upravnega odbora Frontexa, v katerem imajo 
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države članice svoje predstavnike. Svet Evropske unije lahko izvršnega direktorja Frontexa 
pozove, da poroča o izvajanju nalog agencije in z uredbami spreminja mandat agencije. 
Politično je Frontex odgovoren Evropski komisiji in Evropskemu parlamentu. Evropska 
komisija sodeluje v postopku izbire direktorja Frontexa in pripravi delovnega načrta agencije. 
Evropski parlament lahko zasliši izvršnega direktorja Frontexa. Vsem trem institucijam mora 
Frontex vsako leto posredovati splošno poročilo agencije za preteklo leto. Vsako leto Evropska 
komisija poda mnenje o delovanju agencije, na podlagi katerega Frontex sprejme svoj delovni 
program za prihodnje leto in ga posreduje Evropskemu parlamentu, Svetu Evropske unije in 
Evropski komisiji. V določenem časovnem razmaku je Frontex tudi dolžan naročiti neodvisno 
oceno izvajanja uredbe o Frontexu. Na podlagi te ocene lahko Evropska komisija in Svet 
Evropske unije predlagata spremembe uredbe o Frontexu. Do takšne spremembe uredbe je, kot 
sem pojasnila v empiričnem delu magistrske naloge, prišlo leta 2011. Frontex je pravno 
odgovoren Sodišču Evropske unije. Na tem sodišču je možno izpodbijati vse akte, ki jih sprejme 
in imajo zavezujoče pravne učinke. Da Frontex izpolnjuje širok nabor finančnih zahtev skrbi 
Evropsko računsko sodišče, ta ima pregled nad prihodki agencije in odloča ali so njene 
transakcije zakonite. Frontex mu mora po koncu vsakega proračunskega leta posredovati 
proračunske izkaze. Kot je razvidno iz empiričnega dela magistrske naloge, je sistem 
odgovornosti Frontexa kompleksen, a bi težko trdili, da je neprimerno oblikovan. Sistem 
formalne odgovornosti Frontexa je oblikovan podobno kot pri drugih evropskih agencijah.  
Če se vrnem k zastavljenemu raziskovalnemu vprašanju, ali neprimerno oblikovan sistem 
odgovornosti agencije Frontex znižuje stopnjo avtonomije te agencije, moram nanj negativno 
odgovoriti. Kot je pokazala analiza, sistem formalne odgovornost Frontexa ni oblikovan 
neprimerno, prav tako sem ugotovila, da avtonomija agencije ni na izredno nizki ravni. Glede 
zastavljenih teoretskih predpostavk o odnosu med avtonomijo in odgovornostjo po Busuiocevi 
(2011, str. 862–863) lahko potrdim, da moje empirične ugotovitve z njimi sovpadajo. V primeru 
Frontexa bi bila od treh predpostavk vsaj posredno najbolj primerna trditev, da ima višja stopnja 
odgovornosti pozitiven učinek na avtonomijo agencije. V tem primeru je odgovornost 
prilagojena nalogam agencije, kar pozitivno vpliva na kredibilnost agencije. Tako imajo organi, 
ki jim je agencija odgovorna večje zaupanje v agencijo in ji zato dodelijo več avtonomije. To 
teoretično predpostavko lahko vsaj delno prenesemo tudi na Frontex. V preučevanem obdobju 
je bil sistem odgovornosti Frontexa sicer na visoki ravni, hkrati pa je v tem času agencija s 
spremembo uredbo dobila nove naloge in pooblastila, hkrati pa se je ves čas zviševal tudi njen 
proračun in število zaposlenih. Empirične ugotovitve potrjujejo tudi Groenleerjevo teorijo 
59 
 
(2014, 259–261), da avtonomija agencije v eni dimenziji še ne pomeni, da je agencija enako 
avtonomna tudi v drugih dimenzijah. Pogosto ima agencija na račun visoke stopnje avtonomije 
v eni dimenziji, zelo malo avtonomije v ostalih dimenzijah. Analiza je pokazala, da je Frontex 
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